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Tämän opinnäytetyön tavoitteena oli tarkastella kuntaliitostilanteen suomia mahdolli-
suuksia sopeuttaa kunnan henkilöstömäärää ja henkilöstökuluja ja sitä, kuinka suunni-
telmallisesti Kouvolan kaupunki on pystynyt näitä mahdollisuuksia hyödyntämään. 
 
Tutkimusmenetelmäksi valikoitui case-tutkimus, jossa käytettiin kvalitatiivisia ja kvanti-
tatiivisia tiedonhankintatapoja. Aineistoa koottiin laajasti erilaisista lähteistä, ja sitä tul-
kittiin havainnoimalla ja vertaamalla käytäntöä teoriaan. 
 
Tutkimuksen viitekehys rakentui kuntaliitoksen, henkilöstösuunnittelun, luonnollisen 
poistuman ja yt-menettelyn määrittelystä. Työn kannalta merkittävinä käsitteinä nähtiin 
myös irtisanomissuoja, sillä kuntaliitoksissa sillä on ollut ratkaiseva vaikutus kuntien 
henkilöstösuunnitteluun. Case-tutkimuksen kohteena oli yksi kuntaliitos, Kouvola. Case 
Kouvolassa vietiin teoria käytännön tasolle ja tarkasteltiin Kouvolan kaupungin henki-
löstöön liittyviä tavoitteita ja verrattiin kuntaliitoksen jälkeisiä muutoksia teoriaosiossa 
tutkittuihin näkökulmiin.  
Tutkimus osoittaa, että henkilöstösuunnittelu kuntasektorilla yleensä, ja kuntaliitostilan-
teessa erityisesti, on ongelmallista. Liitostilanne aiheuttaa kunnalle paineita henkilöstön 
vähentämiseksi monien päällekkäisyyksien vuoksi, mutta toisaalta irtisanomissuoja hi-
dastaa henkilöstömäärän sopeutusta ja lisäksi byrokraattinen järjestelmä ja siihen mu-
kautuneet asenteet vaikeuttavat helposti päätöksentekoa. Kunnan henkilöstöorgani-
saatio on laaja ja monitasoinen, joten sen yksinkertaistaminen vaatii tarkkoja suunnitel-
mia, ja sitä, että kaupungin virkajohto sekä luottamushenkilöt seisovat tavoitteiden ta-
kana. Esimerkiksi Kouvolan tapauksessa tavoitteeksi asetettu määrällinen vähennysta-
voite saavutettiin henkilöstön ikärakenteen vuoksi luonnollisen poistuman kautta jo irti-
sanomissuojan aikana ja pian sen jälkeen, joten lisävähennyksille ei nähty tarvetta. 
Luonnollisen poistuman takia vähentymiset kuitenkin tapahtuivat eri toimialoilta sattu-
manvaraisesti. Uusilla rekrytoinneilla on toki pystytty paikkaamaan liiallista vähene-
mistä, mutta mikäli johonkin yksikköön olisi jäänyt edelleen päällekkäistä työvoimaa, 
sen vähentämiseksi ei ole ryhdytty toimenpiteisiin. Huomioimatta ei kuitenkaan voi jät-
tää sitä tosiseikkaa, että tulevaisuudessa kunta saattaa painiskella pikemminkin työvoi-
mapulasta johtuvien ongelmien parissa. 
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Abstract  
 
The objective of this thesis was to study what kind of means municipalities have to ad-
just their number of personnel and the amount of personnel expenses after a municipal 
merger. The work also studied how systematically the city of Kouvola has been able to 
take advantage of these means. 
 
The objective was reached by using qualitative and quantitative methods of a case 
study, such as observation and comparing practice to theory. 
 
The theoretical framework used qualitative methods to examine the concepts of munici-
pal mergers, personnel planning, natural wastage and co-operation negotiations. Pro-
tection of the personnel against redundancies was also considered essential in this 
work, as it has played a significant role in municipalities’ personnel planning after mu-
nicipal mergers. The object of this case study was the municipal merger of Kouvola 
City and its personnel planning. In Case Kouvola theory is put into practice, and Kou-
vola’s objectives concerning its personnel is analysed. In addition, the views of theoreti-
cal framework is compared with the changes that had taken place in Kouvola after the 
merger. 
 
This study shows that personnel planning is problematic in municipal sectors and even 
more so in a merger situation. The merger puts a lot of pressure on the municipality to 
deduct the number of its personnel due to overlaps caused by the merger, but the pro-
tection of personnel against redundancies hinders the adjustment of the amount of per-
sonnel. The bureaucratic system also complicates the decision-making. The municipal 
organization is complex and needs precise planning to simplify it. Of importance is also 
all administration departments, including city board, support the plans. For example in 
Kouvola, the personnel age structure helped the natural wastage, and there-fore the 
deduction of the personnel number that the city was aiming for was reached quite eas-
ily. Due to the natural wastage, the deduction was applied randomly amongst the differ-
ent sectors. New recruitments could of course make up for the separate cases of ex-
cessive deduction, but no active measures have been taken concerning possible ex-
cess personnel in some of the sectors. However, the possibility of labour shortage in 
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Kuntaliitos asettaa uuden kunnan ristiriitaiseen tilanteeseen. Liitoksen vuoksi 
henkilöstöön muodostuu huomattava määrä päällekkäisyyksiä, mutta henki-
löstön vähentämistä hidastaa henkilöstön suojaksi säädetty viiden vuoden irti-
sanomissuoja siitä huolimatta, että liitoksen motiivina on yleensä juuri henki-
löstömäärän järkeistäminen ja organisaation toiminnan tehostaminen. Uu-
dessa kunnassa joudutaan viiden vuoden ajan valmistelemaan henkilöstön 
suunnitelmallista vähentämistä ja käyttämään vähennyskeinona ainoastaan 
luonnollista poistumaa.  
Tämän opinnäytetyön tarkoituksena on tutkia kuntaliitosta ja sen luomia mah-
dollisuuksia ja tarpeita vaikuttaa henkilöstön määrään ja henkilöstökuluihin. 
Myös henkilöstön irtisanomissuojan rajoittavaa vaikutusta uuden kunnan toi-
miin tarkastellaan. Työtä kirjoitettaessa tärkeintä on, että monitahoista asiaa 
saataisiin yksinkertaistettua ja että kunnan henkilöstöön liittyviä teorioita voitai-
siin ymmärrettävästi verrata käytäntöön case-tutkimuksessa.  
Työssä sivutaan aiheeseen liittyviä keskeisiä käsitteitä, kuten kuntaliitosta, 
henkilöstösuunnittelua, eläköitymistä ja yt-neuvotteluja. Käsitteet ovat tuttuja 
aiheeseen liittyvästä kirjoittelusta, mutta niiden todellinen merkitys voi erota 
merkittävästi niistä luoduista mielikuvista. 
Case Kouvola -luvussa keskitytään Kouvolan kuntaliitokseen ja kaupungin toi-
miin henkilöstön määrän sopeuttamiseksi. Suunnitelmanani on tutkia opinnäy-
tetyössäni, kuinka suunnitelmallista Kouvolan kaupungin päätöksenteko on ol-
lut henkilöstömäärän ja henkilöstökulujen sopeuttamiseksi ja millaisia tuloksia 
tehdyillä päätöksillä on saatu aikaan.  
Joissakin lähdeteoksissa on käytetty termiä kuntafuusio, joka esimerkiksi Kou-
volan liitos oikeasti onkin. Liitoksessa pienempi kunta liittyy suurempaan, fuu-
siossa joukko kuntia muodostaa yhdessä uuden suuremman kunnan. Toi-
saalta useamman kuin kahden kunnan liitosta, esimerkkinä Kouvola, kutsu-
taan myös monikuntaliitokseksi. Kuntaliitoksesta näyttää kuitenkin muodostu-
neen yleisnimitys kuntien yhteenliittymille, joten myös tässä työssä käytetään 
vain tätä termiä selvyyden vuoksi. 
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1.1 Opinnäytetyön taustat ja tavoitteet 
Tämän opinnäytetyön taustalla on kirjoittajan ja toimeksiantajan kiinnostus 
kuntatalouteen sekä Kouvolan kaupungin henkilöstömäärän ja henkilöstökulu-
jen muutoksiin kuuden kunnan liitoksen jälkeen. Kiinnostus kohdistuu erityi-
sesti siihen, miten kuntaliitostilanne vaikuttaa kunnan henkilöstösuunnitteluun 
ja miten Kouvolassa on onnistuttu hyödyntämään kuntaliitoksen tarjoamat 
mahdollisuudet tehostaa organisaation toimintaa.  
Työn tietoperustana aion tutkia laadullisin menetelmin kirjallisuutta ja artikke-
leita, jotka käsittelevät kuntaliitosta ja sen yleisiä tavoitteita, henkilöstökuluja, 
irtisanomisaikoja, irtisanomissuojaa ja luonnollista poistumaa. Kouvolan tilan-
netta tutkitaan case-tutkimuksena, jossa tarkastellaan Kouvolan kuntaliitoksen 
henkilöstön määrälle ja kuluille asetettuja tavoitteita ja niiden suunnitelmallista 
toteuttamista vertaamalla käytäntöä aiemmin tutkittuun teoriaan. Case-osiossa 
käytettiin laadullisia ja määrällisiä tiedonhankintatapoja. 
Työssä on tarkoitus keskittyä siihen, kuinka kuntaliitos ja irtisanomissuoja ovat 
vaikuttaneet henkilöstösuunnitteluun puhtaasti taloudelliselta kannalta katsot-
tuna, kun taas sosiaaliset vaikutukset joudutaan jättämään muutamaan mai-
nintaan. Tätä lähestymistapaa kuvaa kova HRM (kova henkilöstösuunnittelu): 
Viitala (2013, 41) näkee, että kovaa HRM:a edustava näkökulma pitää henki-
löstöä osana organisaation resursseista ja lähestyy siihen liittyviä kysymyksiä 
rationaalisesti. Henkilöstö on siis vain resurssi muiden joukossa. Tässä näkö-
kulmassa painotetaan liiketoimintastrategian ja henkilöstöstrategian välistä yh-
teyttä sekä tehokkuus- ja kustannusnäkökulmaa. Kova HRM keskittyy henki-
löstön rekrytointiin, palkitsemiseen ja kehittämiseen. 
 
1.2 Raportin rakenne 
Toisessa luvussa käsitellään tutkimusmenetelmäksi valittua case-tutkimusta 
sekä laadullista ja määrällistä tutkimusmenetelmää case-tutkimuksen tukena. 
Lisäksi luodaan silmäys työssä käytettyyn aineistoon. 
Kolmannessa luvussa käsitellään kuntaliitosta käsitteenä, kuntaliitosten ylei-




Neljännessä luvussa avataan laajemmin kuntaliitoksen henkilöstösuunnittelun 
käytäntöjä ja lainsäädäntöä.  
Viidennen luvun Case Kouvola vie tutkitut käsitteet käytännön tasolle, ja siinä 
tarkastellaan käsitteiden teorian toteutumista ja onnistumista Kouvolan kunta-
liitoksen tapauksessa. Tähän kuuluvat Kouvolan kuntaliitoksen motiivit ja ta-
voitteet sekä henkilöstömäärän ja henkilöstökulujen määrän muutostoimenpi-
teet kuntaliitoksen aikana. Luvussa tutkitaan myös Kouvolan kaupungin henki-
löstösuunnittelua ja ehdotetaan työn aikana nousseita kehittämisideoita ja jat-
kotutkimusaiheita. 




Tämä opinnäytetyö on tapaustutkimus eli case-tutkimus, jossa käytetään kva-
litatiivisia ja kvantitatiivisia tiedonhankintatapoja. Case-osassa etsitään vas-
tausta tutkimuskysymykseen: Kuinka suunnitelmallisesti Kouvolan kaupunki 
on pyrkinyt sopeuttamaan henkilöstömääräänsä kuntaliitoksen jälkeen liitok-
sen suomien mahdollisuuksien rajoissa? Case-osassa tutkitaan Kouvolan 
kaupungin henkilöstöön liittyviä suunnitelmia ja raportteja laadullisin ja määräl-
lisin menetelmin.  
Case-tutkimus soveltuu hyvin tämän opinnäytetyön menetelmäksi, sillä se 
vastaa usein kysymyksiin ”miksi?” ja ”miten?”. Case-tutkimus sopii erityisen 
hyvin sellaisiin tutkimuksiin, joissa kohteena on tarkasti rajattu yksittäinen ta-
pahtumasarja tai tilanne. (Ojasalo, Moilanen & Ritalahti 2009, 52–53.) Tutki-
muksessa pyritään yleistämättä ymmärtämään valittua ilmiötä, mutta tuloksia 
voi silti olla perusteltua arvioida myös laajemmin (Saaranen-Kauppinen & 
Puusniekka 2006).  
Laadullinen tutkimus tarkastelee ihmisten välistä maailmaa ja siihen kuuluvia 
merkityskokonaisuuksia, ihmisten toimintaa, ajatuksia, päämääriä ja yhteis-
kunnan rakenteita. Tavoitteena on löytää ihmisen toiminnan tuloksista sellaisia 
asioita, joita ei yleensä välittömästi havaita. (Vilkka 2005, 97–98.)  
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Lähes kaikki laadullinen tutkimus on tapaustutkimusta (case study), sillä ta-
paustutkimus tutkii ilmiöitä niiden todellisessa ympäristössä (Metsämuuronen 
2006, 91; Yin 2003, 13). Laadullinen aineisto on yleensä tekstimuotoista ja 
usein tutkijasta riippumatta syntynyttä. Laadullisessa tutkimuksessa pientä 
määrää tapauksia pyritään analysoimaan mahdollisimman tarkasti. Aineiston 
koolla ei ole merkitystä, tärkeämpää on tapaukseen liittyvän aineiston katta-
vuus. Aineisto saavuttaa jossakin vaiheessa saturaatiopisteensä, eli ei tuota 
enää uutta tietoa, vaan alkaa toistaa samaa. Laadullisen tutkimuksen tarkoi-
tuksena on tiivistää aineistoa luotettavien johtopäätösten tekemiseksi. (Eskola 
& Suoranta 1998, 62–64, 138.) Laadullisen tutkimuksen aineisto muodostuu 
tyypillisesti todellisista tilanteista ja siihen liittyvä tiedonhankinta on kokonais-
valtaista. Tutkimussuunnitelmaa tulee myös voida tarkistaa tutkimuksen kestä-
essä, mikäli se on aineiston sisällön vuoksi tarpeen. (Hirsjärvi, Remes & Saja-
vaara 2004, 155.)  
Kvalitatiivinen eli laadullinen tutkimusmenetelmä on parhaimmillaan sellaisissa 
tutkimuksissa, joissa tarkastellaan tapahtumien yksityiskohtia tai sellaisia luon-
nollisia tilanteita, joita ei voida järjestää koemaisesti eikä kontrolloida. Kvalita-
tiivista lähestymistapaa on hyvä käyttää silloin, kun halutaan tutkia sellaisten 
yksittäisten tapausten syy-seuraussuhteita, joita ei voida kokeellisesti tutkia. 
(Metsämuuronen 2006, 212.) Laadulliselle tutkimukselle on myös luonteen-
omaista tarkastella tutkimuskohdetta usealta eri katsantokannalta, aineiston ja 
havaintojen luonteen huomioon ottaen (Alasuutari 2011, 83–84). Tulkinnalli-
suutensa vuoksi laadullinen tutkimus ei välttämättä paljasta objektiivista todel-
lisuutta, vaan kyseessä on enemmänkin tutkijan tulkinta käytetystä aineistosta 
(Juuti 2006, 15). 
Pirkko Anttila (1998, 182) kuvaa laadullista tutkimusta seuraavasti: Tutkimuk-
sen kohteena on aineisto, josta tutkija rajaa tarkasteltavan alueen ja muodos-
taa siitä tulkinnallisen ongelman. Taustaoletustensa perusteella hän muodos-
taa hypoteesin, jota hän testaa suhteessa käyttämäänsä aineistoon. Hypotee-
sistaan hän johtaa seurauksia ja tarkastelee, millä tavalla nämä seuraukset 
käyvät yhteen aineiston kanssa.  
Kvantitatiivista eli määrällistä tutkimusmenetelmää käytettäessä tiedonhankin-
taan voidaan käyttää esimerkiksi systemaattista havainnointia sekä valmiiden 
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rekistereiden ja tilastojen käyttöä. Kohteiksi sopivat ihmiset sekä kulttuurituot-
teet, eli kaikki ihmisen tuottamat kuva- ja tekstiaineistot. Systemaattinen ha-
vainnointi tutkii ihmisen toimintaa, silmin havaittavaa tai muuten, esimerkiksi 
laskureilla mitattavaa. Mikäli muiden, esimerkiksi tilastokeskuksen tai julkisen 
sektorin laitosten laatimat tilastot soveltuvat tekeillä olevaan tutkimukseen, 
niitä voi myös käyttää sellaisenaan tai muokattuna. Ne soveltuvat usein myös 
vertailevaksi lähdeaineistoksi. (Vilkka 2005, 73–76.) 
Kvantitatiivista tutkimusotetta käytetään, kun määritellään numeerisessa muo-
dossa olevia muuttujia, halutaan tarkastella tutkittavassa ilmiössä esiintyviä 
syy-seuraussuhteita ja etsiä mahdollisia selitysmalleja. Tällöin aineisto koo-
taan yleensä valmiista tiedostoista ja usein sen jälkeen, kun ilmiö on tapahtu-
nut. Kvantitatiivista vertailevaa tutkimusta käytetään silloin, kun ei ole mahdol-
lista valita tai kontrolloida syy-seuraussuhteeseen vaikuttavia tekijöitä. (Anttila 
1998, 176.) 
Laadullista ja määrällistä metodia voidaan käyttää rinnakkain, mikä voi paran-
taa tutkimuksen luotettavuutta. Tätä laadullisen ja määrällisen tutkimustavan 
yhdistelmää voidaan kutsua esimerkiksi monimetodiseksi tutkimukseksi. Me-
netelmien yhdistäminen tapahtuu usein niin, että määrällistä tutkimusmenetel-
mää käytetään silloin, kun etsitään yleistyksiä, ja laadullisella menetelmällä 
näitä yleistyksiä tutkitaan tarkemmin. (Anttila 1998, 417–418.) Laadullinen tut-
kimus pyrkii ymmärtämään ja määrällinen yleistämään. Kun tunnetaan ilmiöön 
vaikuttavat tekijät ja muuttujien muutoksia voidaan ennustaa, saatetaan jotain 
tekijää muuttamalla saada aikaa haluttu lopputulos. (Kananen 2013, 26.) Mo-
nimetodisen tutkimuksen tavoite on lisätä tutkimuksen kattavuutta ja luotetta-
vuutta. Laadullisen ja määrällisen menetelmän yhdistämisellä saadaan aikaan 
kattavampi mittaristo tutkittavasta ilmiöstä. Sitä käytetään esimerkiksi tilasto-
tutkimuksissa. (Vilkka 2005, 53–54.) 
 
  Aineisto 
Työtä varten kerätty aineisto koostuu viranomaislähteistä sekä aiheeseen liit-
tyvästä kirjallisuudesta, artikkeleista ja internetlähteistä. Viranomaislähteinä 
käytetään Kouvolan kaupungin tilinpäätöstietoja sekä henkilöstöön ja kuntalii-
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tokseen liittyviä suunnitelmia ja raportteja. Työssä on pyritty käyttämään mah-
dollisimman tuoretta kirjallisuutta. Jotkin käytetyt teoriakirjat ovat iäkkäämpiä, 
mutta niiden teorioiden voidaan katsoa olevan edelleen päteviä. Case Kouvo-
lassa käytetty materiaali on ajankohtaista kunnallista tilinpäätösmateriaalia ja 
muuta raportointia. 
 
3 KUNTALIITOKSET JA KUNNALLINEN PÄÄTÖKSENTEKO 
Kunnat ovat kollektiivisesti omistettuja, niitä rahoitetaan verovaroin ja niiden 
tehtävät ovat lailla ja asetuksilla säädettyjä. Niiden perustehtävä on yleis-
hyödyllisten toimintojen ja palvelujen tuottaminen, ja niiden toiminta on aina 
julkista ja yhteiskunnallisten arvojen ohjaamaa. Kunnassa tehdyt päätökset 
vaikuttavat sen jäsenten oikeuksiin ja palveluihin. Kunnan ja muiden julkisten 
organisaatioiden tavoitteet voivat olla epäselviä ja moninaisia, sillä päätösten 
takana on useita erilaisia intressiryhmiä. Päätöksentekoa vaikeuttaa myös jul-
kisten organisaatioiden byrokraattinen järjestelmä, jossa poliittinen johtaminen 
ja virkajohtaminen yhdistyvät. (Mäki-Krekola 2014, 21.) 
Julkisen sektorin muutoksiin vaikuttavat monenlaiset tekijät, jotka voidaan ja-
otella esimerkiksi poliittisiin, taloudellisiin, sosiaalisiin ja teknologisiin. Tällaisia 
tekijöitä ovat muun muassa EU:n linjaukset, paikallispoliittiset pyrkimykset, ta-
louden suhdannevaihtelut, väestön ikääntyminen ja informaatioteknologian 
käyttöönotto. (Osborne & Brown 2005, 13–21.) Esimerkkinä poliittisesta teki-
jästä Mäki-Krekola (2014, 65) mainitsee vuonna 2011 tapahtuneen Suomen 
keskustavetoisen hallituksen vaihtumisen kokoomusvetoiseksi, mikä vauhditti 
kuntarakenneuudistusta entisestään. Kokoomushallitus suosi aiempaa tehok-
kaammin kuntaliitoksia ja suurempia kuntakokoja. 
Kuntaliitoksessa kaksi tai useampi kunta muodostavat yhden uuden hallinnolli-
sen ja maantieteellisen kokonaisuuden. Kuntien yhdistymistapoja on monia. 
Yksi tai useampi kunta voi yhdistyä jo olemassa olevaan kuntaan, kunnat voi-
vat perustaa yhdessä kokonaan uuden kunnan tai yksi kunta voidaan jakaa 
kahden tai useamman kunnan kesken, jolloin jaettava kunta lakkaa olemasta. 
Suomessa kuntaliitos on yleensä mahdollinen vain yhteisen maa-alueen muo-
dostavien eli naapurikuntien kesken. (Mäki-Krekola 2014, 73.) Kuntaliitoksen 
keskeisin tavoite on saavuttaa tehokkaampaa toimintaa yhdistämällä kuntien 
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tehtäviä, kuntien taloudelliset resurssit ja henkilöstö (Suomen Kuntaliitto, 
2015d). 
1990-luvun laman myötä kuntarakenteeseen alettiin kiinnittää huomiota, kun 
pienet kunnat koettiin tehottomiksi palvelujen tuottajina. Ajateltiin, että kasvu-
keskusajattelu ja kuntien yhdistäminen tehostavat kunnallisia toimintoja ja tuo-
vat taloudellisia säästöjä. 2000-luvun alussa taas pidettiin oleellisena kuntien 
sopeutumista toimintaympäristön nopeisiin muutoksiin, ja siksi alueiden ja 
kaupunkikeskusten elinvoimaisuutta ja kilpailukykyä pyrittiin tukemaan. Kunta-
liitosten katsottiin olevan tähän yksi tehokas keino. Valtio alkoi tukea kuntien 
vapaaehtoisia yhdistymispyrkimyksiä entistä suuremmilla yhdistymisavustuk-
silla. (Leinamo 2010, 12–13.) 
Vanhasen hallituksen vuonna 2005 käynnistämän Paras-hankkeen tavoit-
teena oli varmistaa laadukkaat kuntapalvelut ja samalla luoda toimintakykyi-
nen ja tehokas kuntarakenne. Hankkeen tärkeimmiksi keinoiksi määriteltiin 
kuntaliitokset sekä vähintään 20 000 asukkaan yhteistoiminta-alueiden ja vie-
läkin laajempien terveyspiirien muodostaminen. Paras-hankkeen pääajatuk-
sena oli kuntien vapaaehtoisuus, vain erityisen heikossa asemassa olevat 
kunnat valtio saattoi pakottaa liitoksiin palvelujen turvaamiseksi. Paras-han-
ketta ohjaava puitelaki oli voimassa 23.3.2007–31.12.2012. (Paras-hanke 
2012.) Kataisen hallitus edisti kuntarakenneuudistusta entistä tehokkaammin 
välineinään erilaisia selvitysvelvoitteita, liitosavustuksia ja lainsäädäntöä. (Ha-
risalo, Rannisto & Stenvall 2012, 68.) 
Vakkalan mukaan alustavat tunnustelut, neuvottelut ja lopulta päätöksenteko 
ovat yleensä muodostaneet vuosien pituisen prosessin, sillä kuntaliitos muut-
taa aina palvelutoiminnan organisointia ratkaisevalla tavalla. Päätöksenteko 
on edellyttänyt rohkeita strategisia valintoja, ja vaikka kuntien toiminta onkin 
suuressa määrin valtion ohjaamaa, rakenteelliset ratkaisut tehdään paikalli-
sesti. (Vakkala 2012, 26.) 
Haveri & Majoisen mukaan yleensä kuntaliitoksen tarkoituksena on ratkaista 
kunnallishallinnon ja -talouden ongelmia sekä maksimoida kuntaorganisaation 
toiminnan tehokkuus ja kunnallisten palvelujen pitkän aikavälin saatavuus 
(Haveri & Majoinen 2000, 99). Pontevan mukaan viime vuosien kuntaliitokset 
ovat olleet pitkälti taloudellisen pakon sanelemia, ja siksi ne kaikki eivät ole ol-
leet kovinkaan onnistuneita. Pakon edessä ei muutokseen ole aina osattu 
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suhtautua rakentavasti, ja siksi tuottavalle yhteistyölle ei ole syntynyt tarpeeksi 
lujaa pohjaa. (Ponteva 2012, 67.)  
Uudistuneen kuntalain hengen mukainen edustuksellinen demokratia on to-
teutumassa toisin kuin laissa oli tarkoitettu. Kunnallista päätöksentekoproses-
sia vaikeuttavat tai ainakin hidastavat usein virkamiesjohdon ja luottamushen-
kilöjohdon rooliepäselvyydet. Luottamushenkilöorganisaatioiden työtä voivat 
vaikeuttaa myös keskinäiset valtakiistat ja kokemattomuus luottamushenkilö-
työssä. Lisähaastetta päätöksentekoon tuo kuntien muutos konserneiksi ja si-
ten yksittäisten hallintokuntien saama itsenäinen päätäntävalta. (Koivuniemi 
2004, 158–159.) Myös kuntien välistä vertailua vaikeuttavat niiden muuttami-
nen kuntakonserneiksi ja toimialojen liikelaitostaminen tai yhtiöittäminen. Kun-
nallisten toimijoiden roolit ovat muuttuneet ja uudenlaisia toimijoita on ilmaan-
tunut kuntien sidosryhmien joukkoon. (Haveri ym. 2009, 28.) 
Kuntaliitoksia on tutkittu Suomessa suhteellisen laajasti, mutta 2000-luvun 
kuntarakenteen muutoksen vuoksi aihe on edelleen ajankohtainen. Viinamäen 
ja Katajamäen tietojen mukaan Suomessa on sotien jälkeen tehty 167 kuntalii-
tosta. Vuosina 1967–1977 toteutettiin 63 ja vuosina 2005–2013 80 kuntalii-
tosta, joten vuosituhannen vaihteen jälkeen kuntien lukumäärä on vähentynyt 
noin neljänneksellä. Vuonna 2009 toteutettiin peräti 32 kuntaliitosta. Vuosina 
2007–2013 tehdyistä kuntaliitoksista valtaosa oli kahden kunnan liitoksia, mo-
nikuntaliitoksia oli noin kolmannes. Suurin osa kuntaliitoksista muodostuu asu-
kasluvultaan suuren keskuskunnan ympärille. (Viinamäki & Katajamäki 2015, 
24.)  
Jarmo Asikaisen, Anssi Hietaharjun, Mikko Kennin, Maria Merisalon ja Anni 
Antilan Audiapro Oy:lle kokoamassa raportissa arvioidaan kuntaliitosten tutki-
muksen haasteita. Kuntaliitos on jatkuvassa muutoksessa, ja siksi tilanteen 
analyysi on riippuvainen hetkestä, jolloin analyysi tehdään. Toisena haasteena 
on se, ettei rinnakkaistodellisuudessa voida elää, eli ei voida tietää, mitkä 
muutokset ovat suoraa seurausta kuntaliitoksesta ja mitkä on aiheuttanut jokin 
muu ilmiö. Tutkijan ongelmana on myös päättää, tutkitaanko vallitsevia olo-
suhteita uuden kunnan vai vanhojen kuntien näkökulmasta ja mitä tutkitaan ja 
mitä voi jättää ulkopuolelle ilman, että kokonaiskuva hämärtyy. Tutkijan on 
myös vaikea tietää, milloin kaikki liitoksen hyödyt ja haitat ovat nähtävillä, sillä 
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tapahtumien ja olosuhteiden kehityksellä voi olla erilainen aikataulu. (Oy Au-
diapro Ab 2012, 7.) 
 
3.1 Kuntaliitos prosessina 
Kuntaliitosprosessi alkaa kuntaliitosselvityksellä, jonka tekevät kunnat itse tai 
palkattu ulkopuolinen konsultti. Selvityksellä haetaan tietoa mahdollisten liitos-
kuntien muutostarpeista. Selvityksestä käy ilmi mm. kuntien toimintaedellytys-
ten kehitys, kuntien taloudellinen kehitys, palvelu- ja henkilöstötarpeiden muu-
tosten ennakointi, kuntien reunaehdot neuvotteluissa, visio uudesta kunnasta, 
yhdistymisen taloudelliset vaikutukset ja vaikutukset yhdyskuntarakenteeseen, 
alueen kilpailukykyyn ja hallintoon. (Suomen Kuntaliitto 2015b.)  
Organisaation yhdistyminen voidaan jakaa vaiheisiin. Näitä voivat olla esimer-
kiksi tunnusteluvaihe, selvitysvaihe, valmisteluvaihe ja toteutusvaihe. Proses-
sin vaiheet ovat toisistaan riippuvaisia ja usein päällekkäisiä. Lisäksi muutok-
sen vaikutukset koetaan organisaation eri osissa tai eri henkilöryhmissä eri 
tahdissa. Vaiheistuksen voidaan yleensä katsoa edustavan vain yhdistymisen 
toteuttajien eli johdon näkökulmaa, mutta se on kuitenkin tärkeä toimi muutok-
sen analysoimiseksi. (Taskinen 2005, 55.) Tunnusteluvaiheessa arvioidaan, 
löytyykö kunnista yhdistymisen edellytyksiä ja selvitysvaiheessa haetaan tie-
toa muutostarpeista ja vertaillaan vaihtoehtoisia tulevaisuudensuunnitelmia. 
Poliittisten päätöksentekijöiden rooli on tässä vaiheessa erityisen merkittävä 
yhteisen tahtotilan löytymiseksi. Selvitysvaiheen toteuttaa joko kunta itse tai 
ulkopuolinen kuntajakoselvittäjä. Selvitykseen kuuluu olennaisena osana luon-
nos yhdistymissopimuksesta. (Laamanen 2008, 16–28; Majoinen 2009, 114–
115.)  
Yhdistymissopimuksen laatiminen on oleellista kuntaliitoksen toteutumisen ja 
uuden kunnan toiminnan määrittelyn kannalta. Sopimuksessa määritellään so-
pimuksen sitovuus ja voimaantulo, yhdistymisen toteuttamistapa sekä uuden 
kunnan keskeiset kehittämistavoitteet, organisaatio ja toiminta. (Koski 2004, 
11–12.) Sopimus syntyy monenlaisten näkökulmien kompromissina. Sopimus-
neuvottelujen tulos määrittelee uuden kunnan päätöksentekoa ja johtamista 
sekä niitä rajoja, joihin kunnan toiminta tullaan liitoksen jälkeen suhteutta-
maan. Jo sopimuksensolmimisvaiheessa onkin hyvä määritellä, missä määrin 
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sopimuksen rajoja voidaan venyttää vai onko se täysin pitävä kaikissa olosuh-
teissa. (Haveri & Majoinen 2000, 90–91.) Kuntajakolaki edellyttää yhdistymis-
sopimuksen laatimista liitoskuntien kesken. Lain mukaan sopimuksessa tulee 
määritellä palvelujen ja hallinnon järjestäminen uudessa kunnassa. Yhdisty-
missopimukseen sisältyy myös linjauksia uuden kunnan strategisista tavoit-
teista ja kuntien palvelurakenteiden yhteensovittamisesta. Nämä asiat ovat lii-
toksen toteutumisen oleellisia ehtoja, sillä liitos sinänsä ei synnytä kustannus-
säästöjä tai uusia voimavaroja, eikä se lähtökohtaisesti myöskään paranna 
kunnan palvelujen tuottavuutta. Liitoksen tuomien mahdollisuuksien hyödyntä-
minen, voimavarojen tehokkaampi kohdentaminen ja palvelujen laadun tur-
vaaminen edellyttävät koko kuntaorganisaatiolta yhteistä tavoitteiden asette-
lua. Onnistunut valmistelu ja toteutus edesauttavat huomattavasti liitoksen 
hyötyjen maksimointia ja mahdollisten haittojen eliminointia. (Suomen Kunta-
liitto 2015b.)  
Selvitysvaiheen lopuksi selvityksen tuloksista ja sopimusluonnoksen yksityis-
kohdista tiedotetaan valtuutetuille ja kuntalaisille, ja sen jälkeen kunnissa voi-
daan haluttaessa järjestää kansanäänestys tai mielipidemittaus lopullisesta 
päätöksestä. Viime kädessä kuntien valtuustot päättävät yhdistymisestä. Mi-
käli päätös on puoltava, kunnat siirtyvät valmisteluvaiheeseen, jossa ne nou-
dattavat yhdistymissopimuksen reunaehtoja. (Koski 2004, 22–24.) Valtioneu-
voston vahvistettua kuntaliitoksen kunnat asettavat järjestelytoimikunnan vas-
taamaan hallinnon ja palvelujen järjestämisestä. Valmisteluvaiheessa määrite-
tään uuden kunnan hallinnon perusteet, hallintorakenne ja henkilöstön sijoittu-
minen uudessa organisaatiossa. Lisäksi muotoillaan uuden kunnan toiminta-
strategia ja valmistellaan hallinto- ja johtosäännöt, ensimmäisen vuoden bud-
jetti ja taloussuunnitelma. Tässä vaiheessa viranhaltijoiden rooli on merkittävä, 
sillä he vastaavat käytännön koordinoinnista ja johtamisesta uudessa kun-
nassa. Valmisteluvaiheen keskeisimpänä toimenpiteenä voidaan pitää henki-
löstöjohtamiseen panostamista. Jotta henkilöstö pystyisi mahdollisimman te-
hokkaasti toteuttamaan organisaation perustehtäviä myös muutoksen aikana, 
sen tiedonsaanti muutoksesta tulee turvata. (Laamanen 2008, 46; Majoinen 
2009, 122; Koski 2004, 25–26.) Jotta kunnallisten perustehtävien suorittami-
nen ei vaarantuisi liitoksen toteutumisen aikaan, organisaation työnjako, hen-
kilöstön sijoittelu ja johdon vastuiden jakaminen tulisi hoitaa mahdollisimman 
nopeasti jo liitoksen valmisteluvaiheessa (Vaara & Tienari 2003, 89). 
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Kuntaliitoksen toteutusvaihe alkaa yhdistymishetkestä. Tällöin luottamushen-
kilöiden rooli jälleen korostuu uuden kunnan rakentamisessa ja uuden päätök-
sentekokulttuurin luomisessa. (Koski 2004, 27.)  
Kuntaliitosta kuvataan sekä projektimaiseksi että jatkuvaksi muutokseksi. Uu-
den kuntakokonaisuuden rakentaminen on projektimainen tapahtuma, mutta 
liitokseen liittyy myös asiakokonaisuuksia, jotka aiheuttavat pidempiaikaista 
muutosta. (Stenvall, Majoinen, Syväjärvi, Vakkala & Selin 2007, 24.) Kuntalii-
tos on monen muutoksen yhteissumma, yhdistelmä strategista ja prosessien 
kehittämistä, palvelujen ohjauksen muutoksia ja toimintatapojen uudistamista 
(Stenvall, Syväjärvi & Vakkala 2008, 21). 
Kuntaliitoksen käynnistäjänä ja vetäjänä on yleensä kunnan johto. Liitoksen 
tuomien muutosten voimakkuuden kokemus vaihtelee henkilöstöryhmien ja 
toimialojen välillä. Hallinto- ja tukipalveluissa sekä esimies- ja johtoasemassa 
olevien joukossa koetaan yleensä suurimmat muutokset. Sosiaali- ja terveys-
toimialalla ja teknisellä sektorilla koetut laajemmat muutokset liittyvät yleensä 
pikemminkin palvelurakenneuudistuksiin, kuten kuntayhtymien purkamiseen. 
(Stenvall ym. 2007, 59, 61.) 
Viinamäki & Katajamäki (2015, 31) vertailevat taulukossaan vuosina 2009 ja 
2013 tehtyjä kuntaliitoksia. Liittyneiden kuntien koossa ja määrässä on eroja. 
Kaikissa kunnissa selvitysvaihe oli noin kahden vuoden prosessi ja valmistelu-











Taulukko 1: Vuosina 2009 ja 2013 toteutuneiden kuntaliitosten tyyppejä (Viinamäki & Kataja-
mäki 2015, 31) 
 
Kuntaliitoskysymys on poliittinen ja politisoitunut sekä valtakunnan tasolla että 
kunnissa, ja siksi se jakaa mielipiteitä sekä puolueiden kesken että niiden si-
sällä. Kuntaliitosprosesseihin osallistuu aina useiden erilaisten eturyhmien 
edustajia, joilla on liitoksen suhteen erilaisia odotuksia ja tavoitteita. Kuntalii-
tosprosessi voi laajemmin katsottuna olla vireillä jopa vuosikymmeniä, ja sinä 
aikana tehdyt päätökset voivat olla ratkaisevia kuntalaisten ja päättäjien kunta-
liitoshalukkuuden kannalta. (Puustinen 1998, 19–20.) Kuntaliitoksen suunnitte-
luun, päätöksentekoon ja toteutukseen vaikuttavat paitsi valtionohjaus, toimin-
taympäristön muutokset, kunnan sijoittuminen toimintaympäristöönsä sekä 
yleinen ilmapiiri kuntalaisten ja päättäjien keskuudessa (Vakkala 2012, 17). 
Kuntaliitos on yhdistyvien organisaatioiden kannalta ainutkertainen tapah-
tuma, ja onnistuakseen se vaatii monien muutosten samanaikaista onnistu-
mista sekä kunnan sisällä että sen toimintaympäristössä. Organisaatioiden 
historiat ja kokemukset muodostavat ainutlaatuisen kulttuurin, joka vaikuttaa 
esimerkiksi uuden kunnan politiikan ja hallinnon suhteeseen. Tällä organisaa-
tiokulttuurien muodostamalla kokonaisuudella on tärkeä merkitys uuden kun-
nan toiminnan jatkuvuuden kannalta, sillä se voi yhtä hyvin nopeuttaa, hidas-
taa tai jopa estää uusien toimintatapojen kehittymistä kuntaorganisaatiossa. 
(Mäki-Krekola 2014, 5.) 
Nyt 2010 -luvulla kunnat ovat pakotettuja tekemään strategisia valintoja, jotka 
koskevat esimerkiksi kuntaliitosta tai palveluverkkoa. Nopeasti muuttuva toi-
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mintaympäristö vaikeuttaa kuitenkin yhä enenevästi päätösten seurausten en-
nakointia. Kuntasektori näyttääkin siirtyneen perinteisestä jäykästä byrokrati-
asta toiseen äärilaitaan, jossa muutos on jatkuvaa ja nopeaa, ja se vaatii 
myös nopeaa reagointia. (Haveri, Majoinen & Jäntti 2009, 31.) 
Yritysfuusioihin verrattuna kuntaliitoksiin erityishaasteita tuovat päätöksente-
komekanismien monimutkaisuus, erilaisten sidosryhmien intressit ja laaja vali-
tusmahdollisuus. Yhdistymisen valmisteluprosessi on monimutkainen ja pitkä-
kestoinen, ja poliittinen paine tai kansanäänestyksen tulos voi keskeyttää sen 
äkillisesti. Yhdistyminen voi kohdata muutosvastarintaa usealtakin taholta, 
sillä kunnan henkilöstön, asukkaiden ja sidosryhmien intressit eroavat yleensä 
merkittävästi toisistaan. (Kettunen & Vaara 2009, 12.) 
Aikaisempien yhdistymiskokemusten tuoma hyöty on todetusti tapauskoh-
taista ja tulkinnanvaraista, koska liitoksesta kulunut aika vaikuttaa osapuolten 
tulkintoihin liitoksen onnistumisesta. Toisen kunnan kokemuksia onkin osat-
tava soveltaa oikealla tavalla, aiemmasta opittua ei voi kuntien ja kuntaliitos-
ten ainutlaatuisuuden vuoksi sellaisenaan kopioida uuteen. (Björkman, Tienari 
& Vaara 2003, 224–225.) Kuntaliitosten tapauskohtaisen luonteen vuoksi nii-
den johtamiselle ei voida luoda yleispäteviä ohjeita. Kuntaliitosprosessin kun-
tajohdolle aiheuttamien ristikkäispaineiden takia liitos tulisikin nähdä sekä ko-
konaisuutena että osissa, jotta eri ryhmien intressit tulisivat huomioiduiksi. 
(Haveri & Majoinen 2000, 100.) 
 
3.2 Kuntaliitoksen tavoitteet ja vaikutukset 
Kuntaliitos on liittyvien kuntien strateginen valinta, jolla tavoitellaan mahdolli-
suutta vastata paremmin tulevaisuuden haasteisiin yhtenä suurempana kun-
tana. Kuntaliitoksista saatavat hyödyt eivät tule esiin lyhyellä aikavälillä. No-
pean hyödyn sijaan strategisella kuntaliitoksella tavoitellaankin elinvoimai-
suutta ja kilpailukykyä kauempana tulevaisuudessa sekä uudenlaisia mahdolli-
suuksia palvelujärjestelmän kokonaisuuden kehittämiseksi. Toimiva muutos-
johtaminen yhdessä onnistuneen strategisen johtamisen kanssa ovat onnistu-
neen kuntaliitoksen edellytyksiä. Kuntarakennelain mukaisesti kuntarakenteen 
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muutoksen tavoitteena on elinvoimainen, alueellisesti ja yhdyskuntarakenteel-
taan toimivampi kuntarakenne. Tavoitteena on myös, että kunta muodostuu 
yhtenäisestä työssäkäyntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuu-
desta, jolla on taloudelliset ja henkilöstövoimavaroihin perustuvat edellytykset 
toteuttaa tarvittavat kunnalliset palvelut asukkailleen. (Suomen Kuntaliitto 
2015a.) 
Kuntaliitoksen keskeisenä tavoitteena on aina tuottavuuden parantaminen, 
jonka saavuttamiseksi yhteistyön lisääminen ja uudet organisaatioratkaisut 
ovat avainasemassa. Tuottavuutta ei kannata hakea nopeilla ratkaisuilla, esi-
merkiksi sattumanvaraisella virkojen täyttämättä jättämisellä, sillä kunnallisen 
palvelujärjestelmän tehokkuuden parantaminen edellyttää yleensä merkittäviä 
rakenteellisia muutoksia. Muutosten seurauksena voi olla muutosvastarintaa, 
mutta keskeinen tavoite, uudet asiakaskeskeisemmät toimintamallit, tulisi pyr-
kiä säilyttämään. (Koski & Vakkala 2011, 72.) 
Suurten kuntien monikuntaliitoksilla tavoitellaan kansallisesti ja kansainväli-
sesti tärkeiden keskusten luomista. Tärkeimpiä tavoitteita on kaupungin veto-
voiman kasvattaminen. Vahvan kaupunkiseudun tulisi tarjota koko kunnan alu-
een asukkaille edellytykset asumiselle ja yrittämiselle. Hyvinvointiedellytykset 
ja lähipalvelut eivät kuitenkaan ole kaikkialla toteutuneet, vaan kunnanosahal-
linto on saattanut jäädä merkityksettömäksi ja palvelurakenteiden uudistusta 
on hallinnut ainoastaan tuotannon tehostaminen ja talousluvut. (Viinamäki & 
Katajamäki 2015, 30)  
Monikuntaliitos voi parhaimmillaan saada aikaan niin merkittävän muutoksen, 
ettei kuntarakenteisiin tarvitse tehdä muutoksia pitkiin aikoihin. Liittyvien kun-
tien lukumäärän lisäksi oleellista on, kuinka paljon kunnan asukasmäärä ja 
henkilöstömäärä lisääntyvät, kuinka monta kuntayhtymää purkaantuu liitoksen 
seurauksena ja kuinka tehokkaasti palveluiden tuottamistapoja pystytään 
muuttamaan. (Koski 2008, 19.) Kuntien strateginen yhdistyminen merkitsee 
pitkäjänteistä työtä yhteisten päämäärien saavuttamiseksi. Liitoksen päämää-
ränä onkin, että uusi kunta olisi enemmän kuin osiensa summa ja että saavu-




Kuntien laatimat visiot viitoittavat niiden elinkeinopolitiikkaa. Viinamäen ja Ka-
tajamäen taulukossa luodaan katsaus kuntien päivitettyihin kaupunkistrategioi-
hin vuosille 2014–2020. Kaupunkistrategiat ovat rakenteeltaan hyvin saman-
kaltaisia. Visioista johdetaan strategiset päämäärät, ja näistä konkreettisem-
mat tavoitteet. Elinkeinopolitiikan merkitys on tavalla tai toisella nähtävissä 
kuntien visioissa.  
Taulukko 2: Kuntaliitosten visioita (Viinamäki & Katajamäki 2015, 33) 
 
Viinamäen ja Katajamäen taulukossa vasen sarake kertoo kuntaliitosdoku-
menteissa ja yhdistymissopimuksissa toistuvat tavoitteet. Oikeassa sarak-
keessa luetellaan uusien kuntien kehittämisstrategioissa painottuvat tahtotilat. 
Yhdistymisvaiheessa painotetaan edistämistä, monipuolistamista ja turvaa-
mista, päätöksenteossa korostettiin demokraattisuutta ja johtamisessa tuotta-
vuuden parantamista. Kuntaliitosten jälkeen strategioissa painotettiin huomat-
tavasti enemmän positiivista tulevaisuutta, aktiivisuutta ja jatkuvan kehittymi-











Taulukko 3: Kuntaliitoksen valmisteluvaiheesta uuden kunnan strategiaan (Viinamäki & Kata-
jamäki 2015, 35) 
 
Kuntaliitoksen konkreettisimmat vaikutukset kohdistuvat usein voimakkaimmin 
kuntahallintoon ja tukipalveluihin esimerkiksi päällekkäisten toimintojen poista-
misena. Näin ollen virkamies voi olla kuntaliitosprosessissa sekä muutoksen 
johtaja että sen kohde. (Mäki-Krekola 2014, 16.) 
Onnistuneen kuntaliitoksen voidaan olettaa täyttävän ainakin seuraavia kritee-
reitä: 
- yhdistyneen kunnan taloudellinen liikkumavara on kasvanut 
- kunnan strateginen asema on entistä vahvempi 
- kuntaorganisaatiot, tulosalueet ja -yksiköt ovat integroituneet tehokkaasti: 
henkilöstön tehtävät ei ole päällekkäisiä 
- kunnan tarjoamat palvelut ovat yhtä hyviä kuin ennen kuntaliitosta tai pa-
rempia 
- henkilöstön kesken vallitsee myönteinen työilmapiiri epävarmuuden sijaan 
(Haveri & Majoinen 2000, 22–23.)  
 
3.3 Kuntaliitoksen talous 
Talouden yleisillä suhdanteilla on merkittävä vaikutus kuntatalouteen. Lyhytkin 
taantuma voi heikentää talouselämää erityisesti elinkeinorakenteeltaan yksi-
puolisilla ja viennistä riippuvaisilla alueilla. (von Bruun & Kirvelä 2009, 27.) 
Kunnan taloudellinen tilanne voi vaikuttaa sen kilpailukykyyn ja palvelujen 
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saatavuuteen. Vaikka hallintolähtöisen näkökulman mukaan suuruus luo va-
kautta ja elinvoimaa, viime vuosien nopealla ja ennakoimattomalla maailman-
laajuisella taantumalla on ollut vaikutuksensa myös tuoreisiin kuntaliitoksiin. 
(Vakkala 2012, 29–30).  
Virpi Lemposen näkemys on, että kuntaliitoksen suoma henkilöstön viiden 
vuoden irtisanomissuoja saattaa jähmettää kunnallista palvelurakennetta. 
Päällekkäisyyksien purkamiseksi ja säästöjen aikaansaamiseksi tarvitaan hal-
lintorakenteen muutoksen lisäksi myös palvelujen tuotantotapojen ja talouden 
perusteiden uudistamista. (Lemponen 2005, 80.) 
Seuraavassa taulukossa vertaillaan liitoskuntien elinkeinopolitiikassa huomioi-
tavia tunnuslukuja. Kouvolassa työttömyysaste on keskimääräinen muihin esi-
merkkikuntaliitoksiin verrattuna, mutta lähes kaksinkertainen koko Suomeen 
verrattuna. Olemassa olevien ja perustettujen yritysten lukumäärä on Kouvo-
lassa ollut pienempi kuin muissa liitoskunnissa tai koko Suomessa, mikä osal-
taan vaikuttaa alentavasti Kouvolan työllisyysasteeseen.  
Taulukko 4: Liitoskuntien elinkeinopoliittisia tunnuslukuja (Viinamäki & Katajamäki 2015, 40)  
 
Kuntien taloustilanteeseen vaikuttavat kansainvälisen talouden suhdanteiden, 
sijainti- ja rakennetekijöiden sekä kunnan omien toimenpiteiden ohella valtion 
ohjauskeinot. Niihin on viime vuosina kohdistunut merkittäviä uudistuksia. Val-
tionosuuksia on leikattu, kuntien tehtäviä lisätty ja verotuloihin vaikutettu. Kiris-
tyneen talouden ja kasvaneen palvelutarpeen vuoksi kunnat ovatkin joutuneet 
esimerkiksi tarkistamaan veroprosenttejaan. Palvelutarpeen kasvun ja väestö-
muutoksen vaikutukset ovat alkaneet näkyä kuntien palvelutoiminnassa ja ta-
loudessa. Väestömuutos näkyy huoltosuhteen pienenemisenä kuntalaisten 
ikääntymisen vuoksi. (Vakkala 2012, 29.) 
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Henkilöstökulut sisältävät ennakkopidätyksen alaiset palkat ja niihin verratta-
vat kulut sekä välittömästi palkan perusteella määräytyvät kulut kuten sosiaali-
turvamaksut, pakolliset ja vapaaehtoiset henkilövakuutusmaksut sekä eläke-
kulut (Tilastokeskus). Palkkakustannuksilla tarkoitetaan työnantajan maksa-
maa korvausta tehdystä työstä. Näitä ovat ansio, lisä- ja ylityökorvaukset, lo-
marahat ja -palkat sekä palkallisen poissaoloajan ja muut työhön liittyvät kus-
tannukset. Henkilöstökustannuksia ovat sosiaaliturvamaksut ja muut välilliset 
kustannukset, kuten eläke- ja vakuutusmaksut. Välillisiin kustannuksiin lue-
taan myös esimerkiksi koulutuksesta, työterveyshuollosta, työsuojelusta sekä 
mahdollisista työpaikkaruokailuista ja työvaatteista aiheutuneet kustannukset. 
(Koivuniemi 2004, 116.) Tässä työssä käytetään selvyyden vuoksi yleiskäsi-
tettä henkilöstökulut kaikista henkilöstöön liittyvistä kuluista, myös palkkaku-
luista. 
Kuntien ja kuntayhtymien menoista henkilöstökulujen osuus on yli puolet. Kai-
ken kaikkiaan suomalaisten kuntien työvoimakustannukset ovat 17 miljardia 
euroa, josta 13 miljardia on suoria palkkakustannuksia ja loput työnantajalle 
maksettavaksi kuuluvia sivukuluja. (Kuntaliitto 2011.)  
Mielestäni kuntaliitoksesta kerätyn aineiston perusteella voidaan yhteenvetona 
sanoa, että liitos sinänsä ei tuo taloudellista etua tai säästöjä, vaan liitoksen 
tuomat mahdollisuudet täytyy käyttää kunnallisessa päätöksenteossa hyväksi 
ja hakea organisaatio- ja rakennemuutosten kautta talouteen tehokkuutta. Toi-
saalta irtisanomissuojan pakottamina liitoskunnat joutuvat viiden vuoden ajan 
karsimaan henkilöstön päällekkäisyyksiä luonnollisen poistuman kautta. Luon-
nollinen poistuma taas ei suo mahdollisuutta kohdentaa karsintaa oikeisiin yk-
siköihin. Nykyinen hallitusohjelma poistaa irtisanomissuojan, mutta näillä nä-
kymin viimeiset liitoskunnat vapautuvat siitä vasta vuonna 2020. Kuntaliitos ei 
myöskään suojele aluetta talouden suhdannevaihteluilta, samanlaiset talous-
haasteet rasittavat myös suuria kuntia. Talouden taantuma yleensä myös hi-
dastaa kuntaliitoksen taloudellisten tavoitteiden saavuttamista aktiivisistakin 
muutostoimista huolimatta. Henkilöstökulut ovat kunnan suurin menoerä, ja 





4 HENKILÖSTÖSUUNNITTELU KUNTALIITOKSESSA 
In the end, all business operations can be reduced to three words: people, 
product and profit. People come first. Unless you’ve got a good team, you 
can’t do much with the other two. (Lee Iacocca 1984.) 
 
4.1 Henkilöstösuunnittelu ja henkilöstöjohtaminen 
Henkilöstösuunnittelu on tulevaisuuden ennakointia ja siihen varautumista 
niin, että organisaatiolla on suunniteltua toimintaa varten oikea määrä oikealla 
osaamisella varustettuja työntekijöitä oikeassa paikassa oikeaan aikaan. 
Suunnittelun kohteena ovat kaikki sellaiset toimenpiteet, joilla kehitetään ja yl-
läpidetään henkilöstön määrää, osaamista ja työhyvinvointia. Henkilöstösuun-
nitelma on osa-aluekohtaisten henkilöstösuunnitelmien kokonaisuus, jossa en-
nakoidaan henkilöstövoimavarojen johtamista lyhyellä aikavälillä. (Viitala 
2013, 57.) Henkilöstösuunnittelun prosessia tai toimivuutta ei voida yksiselittei-
sesti mitata. Suunnittelulle on kuitenkin olemassa kuntakohtaiset standardit ja 
suunnittelupohjat, joiden perusteella suunnitelmia ja niiden toteutumista pysty-
tään arvioimaan, mutta todellisesta mittaamisesta ei kuitenkaan voida puhua. 
(Huhtakallio 2013, 13.) 
Henkilöstösuunnittelun perustana käytetään nykyistä henkilöstöä koskevia tie-
toja, esimerkiksi henkilöstömäärää ja eläköitymisen arviointia. Suunnitelmia 
laadittaessa on huomioitava myös henkilöstön laatua koskevat tekijät, kuten 
osaaminen, koulutus, kehittämistarpeet ja urasuunnitelmat. Muita merkittäviä 
seikkoja ovat tehtävien sijoittuminen organisaatioon, ostopalvelumahdollisuu-
det, organisaation strategia sekä tulevaisuuden ja työmarkkinoilta tulevaisuu-
dessa saatavan työvoiman arviointi. (Viitala 2013: 64–65.) Jotta henkilöstö-
suunnittelu vastaisi organisaation tarpeita nykyisin ja tulevaisuudessa, suunni-
telman tulisi kattaa ainakin kolmen tai viiden vuoden ajanjakso. Oleellisinta on 
kuitenkin säilyttää organisaation muutosvalmius myös suunnitelmia tehdessä. 
(Lankinen, Miettinen & Sipola 2004, 27.) Henkilöstösuunnittelun painotuksiin 
vaikuttavat organisaation tehtävien luonne ja kirjo, tulevaisuudennäkymät ja 
muutospaineet. Jotta suunnitelma toimisi sekä nykyhetkessä että lähitulevai-
suudessa, siihen liittyvän päätöksenteon tulee olla strategisesti perusteltua. 
(Valtiovarainministeriö 2005, 36.) 
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Henkilöstösuunnittelun tavoitteena on suunnata ja ohjata yksilön ja organisaa-
tion välistä yhteistoimintaa organisaation strategisten tavoitteiden mukaisesti. 
Läheinen ilmaus henkilöstösuunnittelulle on henkilöstöjohtaminen, joka tarkoit-
taa ihmisten johtamiseen liittyvään suunnittelua, toimintaa ja arviointia. Henki-
löstöjohtaminen voidaan jakaa rationaaliseen eli kovaan henkilöstöjohtami-
seen ja ihmiskeskeisempään eli pehmeään henkilöstöjohtamiseen. Nämä nä-
kökulmat ovat kuitenkin yleensä päällekkäisiä, organisaation henkilöstöjohta-
misessa on aina piirteitä molemmista näkökulmista. (Vakkala 2012, 36.) 
Kovassa henkilöstöjohtamisessa henkilöstövoimavarat nähdään osana organi-
saation avaintoimintoja ja strategista suunnittelua. Kova näkökulma korostaa 
rationaalisia ja määrällisiä henkilöstövoimavarojen tekijöitä, arviointia ja mit-
taamista. Kova henkilöstöjohtaminen ei kuitenkaan ole enää Leggen (1997, 
35) mukaan pelkästään strategisen johtamisen tasolla, vaan se näkyy jo myös 
työyhteisöissä esimerkiksi erilaisten laatujärjestelmien ja organisaation raken-
nemuutosten muodossa. Tällöin kova henkilöstöjohtaminen näyttäytyy muun 
muassa tehokkuusvaatimuksina ja talouskurina. (Horton 2009, 124.) 
Henkilöstöjohtaminen mahdollistaa sen, että työnantaja ja työntekijät pääsevät 
yhteisymmärrykseen palvelussuhteiden ehdoista, ja lisäksi se turvaa näiden 
ehtojen toteutumisen. Henkilöstöjohtamisen päätavoite on 
 hankkia onnistuneen rekrytoinnin avulla organisaation palvelukseen oike-
anlaisia henkilöitä 
 motivoida ja kannustaa työntekijät pysymään organisaation palveluksessa 
ja saamaan aikaan hyviä työsuorituksia 
 palkita työntekijät hyvistä työsuorituksista 
 kehittää työntekijöitä ja ylläpitää heidän työkykyään 
 tukea mahdollisimman pitkää ja palkitsevaa työuraa 
Joissakin organisaatioissa henkilöstöjohtamiseen ei kuitenkaan panosteta. 
Tärkeimpiä syitä tähän ovat: 
 henkilöstöä pidetään kustannustekijänä  
 organisaatiossa ei ole henkilöstövoimavarojen oikeanlaisen käytön ymmär-
täjiä ja osaajia  
 asia ei ole johdon mielestä tärkeysjärjestyksessä keskeinen 
 25 
 
Kaikkien organisaatioiden toiminta on osaavan henkilöstön varassa. Henki-
löstö on organisaation keskeisin voimavara, mutta sen määrään ja laatuun vai-
kuttaa toinen yhtä olennainen voimavara, pääoma. Rahalla saa minkälaista 
henkilöstöä tahansa rekrytoinnin ja koulutuksen kautta. Henkilöstön hankinnan 
tai kehittämisen aikaviive voi kuitenkin olla tilanteeseen ja tarpeeseen nähden 
pitkä. Luonnollisesti myös organisaation valitsema liiketoimintastrategia vaikut-
taa siihen, mitkä viime kädessä ovat henkilöstösuunnittelun tavoitteet. (Kauha-
nen 2009, 16 - 17) 
Toteutettavan strategian valinta on organisaation toiminnan ensimmäinen kriit-
tinen menestystekijä. Strategian mukaisen toiminnan organisointi ja toteutta-
minen ovat aivan yhtä tärkeitä. Tehokas toiminta vaatii monien eri alojen 
osaajien yhteistyötä, ja johdon keskeinen tehtävä on ohjata tämä yhteistyö va-
littua strategiaa tukevaksi, sillä liiketoiminnan menestys perustuu viime kä-
dessä siihen, kuinka hyvin yritys pystyy toteuttamaan liiketoimintansa ydinteh-
tävät. Näiden tehtävien suorittaminen vaatii työntekijöitä, sillä perinteiset kil-
pailustrategiat, kuten suuruuden ekonomia, kustannusjohtajuus, differointi, 
strategiset liittoutumat ja teknologiajohtajuus eivät enää yksin tuo riittävästi kil-
pailuetua. (Otala 2002, 24). Tämän päivän kilpailustrategioita ovat 
 asiakaskeskeisyys 
 innovatiivisuus 
 keskittyminen ydinosaamiseen 
 tehokas verkostoituminen 
 nopeus ja oikea ajoitus 
 nopea oppiminen 
Keskeinen tekijä edellä mainituissa asioissa on organisaation henkilöstö, sen 
ominaisuudet, osaaminen ja motivaatio. (Kauhanen 2009, 14–15.) 
 
4.2 Henkilöstösuunnittelu kuntaliitostilanteessa 
Henkilöstösuunnittelulla on merkittävä rooli kuntaliitoksessa suunnitteluas-
teelta saakka. Henkilöstöä koskevat ratkaisut tulisi tehdä hyvissä ajoin, jotta 
henkilöstö ei joutuisi työskentelemään epävarmuudessa. (Stenvall, Syväjärvi 
& Vakkala 2008, 5.)  
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Julkisen hallinnon perustana on henkilöstön osaaminen, ja se edellyttää vah-
vaa henkilöstösuunnittelua. Henkilöstön tiedot, osaaminen, asenteet ja arvot 
vaikuttavat organisaation toimintaan. (Vakkala 2012, 65.) Perinteinen julkisor-
ganisaation henkilöstöjohtaminen on johdon ja poliitikkojen suunnittelemaa, 
jolloin muun muassa rekrytointi ja palkkaus päätetään keskitetysti, eikä sovel-
tamiselle tai tilannekohtaisuudelle jää sijaa. Silti julkisen hallinnon on todettu 
olevan tehoton ja kykenemätön vastaamaan kuntalaisten tarpeisiin tai työ-
markkinoiden kilpailun kiristymiseen. (Horton 2009, 124–126.) 
Henkilöstösuunnittelu ja henkilöstövoimavarojen hallinta liittyvät kiinteästi kun-
taliitoksen henkilöstöpolitiikan toteuttamiseen, henkilöstön sitouttamiseen ja 
työyhteisön muutokseen. Viime vuosina on tapahtunut useita kuntakenttään 
merkittävästi vaikuttaneita muutoksia, kuten informaatioteknologian käytön li-
sääntyminen, palvelurakenteiden muutokset, kansainvälistyminen, markkina-
ohjaus ja organisaatioiden uudelleenjärjestely, ja nämä kaikki yhdessä ovat 
tuoneet muutospaineita kuntien henkilöstövoimavarojen käyttöön. (Stenvall, 
Syväjärvi & Vakkala 2007, 34.)  
Henkilöstöön liittyvät kysymykset ovat nousseet esiin kuntaliitosten käytännön 
suunnittelussa ja toteutuksessa. Suunnitteluvaiheessa on keskitytty erityisesti 
henkilöstön asemaan ja osallisuuteen. Vaihtelua löytyy kuitenkin niin henkilös-
tösuunnittelusta kuntien välillä, kuin henkilöstöjohtamisen käytännöistä kunta-
organisaatioiden sisällä. (Vakkala 2012, 17.) 
Henkilöstöjohtaminen on muuttumassa aiempaa joustavammaksi ja yksilölli-
semmäksi. Kuntaorganisaatioita on pidetty perinteisesti erityisen byrokraatti-
sina, ja kunnissa henkilöstöjohtamisen muutos onkin ollut yksityistä sektoria 
hitaampaa. (Huhtakallio 2013, 18.) Koivuniemi (2004, 202) toteaa väitöskirjas-
saan, että vaikka byrokraattista toimintakulttuuria ei voidakaan kunnissa koko-
naan sivuuttaa, se ei saa kuitenkaan olla este organisaation kehittämiselle. 
Hänen mukaansa toimintaympäristöä saatetaan käyttää tekosyynä aktiivisen 
kehittämistyön välttämiselle, mutta Huhtakallion (2013, 18) mukaan vanhentu-
neet asenteet ja haluttomuus kunnalliseen kehittämistyöhön johtuu ennem-
minkin aikaisemmista kokemuksista, jolloin innovatiivisetkin suunnitelmat ovat 
pysähtyneet kunnalliseen päätöksentekoon. 
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Kuntatyönantajat (2012) näkee, että henkilöstösuunnittelun tavoitteena on 
taata kuntatyönantajalle osaava ja motivoitunut, mutta silti muutosvalmis hen-
kilöstö. Toimiva henkilöstösuunnittelu ja -johtaminen ovat merkittäviä sekä 
työn tuloksellisuuden että työelämän laadun kannalta. Henkilöstötyön merkitys 
ja strateginen henkilöstöjohtaminen korostuvat tulevaisuudessa entisestään. 
Keskeisimpänä tekijänä kuntasektorin kannalta kuntatyönantajat pitää muu-
tosjohtamista. Tämä pitää sisällään muutostarpeen ennakoinnin, osaamisen 
kehittämisen, henkilöstön motivoinnin ja pysyvän muutosvalmiuden luomisen. 
Tämän kaiken saavuttamiseksi työhyvinvoinnista huolehtimista pidetään erityi-
sen tärkeänä. 
Valtiovarainministeriön (2011, 34–35) mukaan toimintamenojen hillintä on 
kaikkein tärkeintä kuntien talouden tulevaisuuden kannalta. Toimintamenot 
koostuvat lähes yksinomaan henkilöstömenoista (n. 60 %) ja ostoista (n. 35 
%). Koska ostojen osuuden arvioidaan kasvavan entisestään, toimintameno-
jen hillintään tähtäävät tavoitteet koskevat pääasiassa henkilöstömenoja. Val-
tiovarainministeriö on asettanut tavoitteeksi kuntasektorin henkilöstömäärän 
sopeuttamisen ennen ikäsidonnaisten palvelujen tarpeen voimakkainta kasvu-
vaihetta 2020 -luvulla. Palvelujen tarpeen kasvun lisäksi myös väestön ikään-
tyminen rajoittaa mahdollisesti työvoiman riittävyyttä ensi vuosikymmenellä.  
 
4.3 Irtisanomisajat 
Jollei muusta sovita, työnantajan on noudatettava työsopimuslain mukaisia 
yleisiä irtisanomisaikoja, jotka ovat  
1) 14 päivää, jos työsuhde on jatkunut enintään yhden vuoden;  
2) yksi kuukausi, jos työsuhde on jatkunut yli vuoden mutta enintään neljä 
vuotta;  
3) kaksi kuukautta, jos työsuhde on jatkunut yli neljä mutta enintään kahdek-
san vuotta;  




5) kuusi kuukautta, jos työsuhde on jatkunut yli 12 vuotta (Työsopimuslaki 
26.1.2001/55).  
Irtisanomisaika tarkoittaa aikaa, jonka sopimus on voimassa irtisanomisen jäl-
keen. Tässä noudatetaan kohtuullisuuden vaatimusta, ellei muuta ole sovittu 
tai laissa säädetty. Irtisanomisaikaan vaikuttaa työsuhteen kesto ja se, onko 
työsopimus toistaiseksi voimassa oleva vai määräaikainen. Mikäli irtisanomis-
aikaa ei katsota tarpeelliseksi, sopimus voidaan päättää välittömästi, mutta 
tämä edellyttää molempien osapuolten hyväksyntää. (Irtisanomisaika 2013.) 
Työnantajan oikeutta päättää työntekijän työsuhde on rajoitettu. Työsopimusta 
ei saa irtisanoa ilman erityisen painavaa syytä, joita ovat tuotannolliset ja ta-
loudelliset syyt, töiden laiminlyönti tai työnantajan määräysten täyttämättä jät-
täminen, järjestysmääräysten rikkominen, perusteeton poissaolo ja ilmeinen 
huolimattomuus työssä. (Kauhanen 2009, 98.) Hätäiset taloudellisin syin teh-
dyt irtisanomiset voivat osoittautua työnantajalle kohtalokkaiksi, varsinkin 
aloilla, joilla on myöhemmin oletettavissa työvoimapulaa. Eläkejärjestelyillä, 
vuorottelu- ja opintovapailla ja osa-aikaistamisilla voidaan lyhytaikaisesti hel-
pottaa työnantajan taloutta ilman irtisanomisia. (Viitala 2013, 120.) 
 
4.4 Irtisanomissuoja kuntaliitoksessa 
Irtisanomissuoja eli palvelussuhdeturva estää kuntatyönantajaa irtisanomasta 
työntekijöitä taloudellisista tai tuotannollisista syistä. Kielto on voimassa viiden 
vuoden ajan kuntaliitoksen voimaantulosta. Irtisanomissuojaan liittyy kuitenkin 
työntekijöille asetettu velvollisuus ottaa vastaan omaa koulutusta ja ammatti-
taitoa vastaava uusi työ tai virka.(Suomen Kuntaliitto 2007, 37.) 
Puitelaki velvoittaa kuntaa toteuttamaan kuntaliitoksen jälkeen henkilöstön uu-
delleenjärjestelyn, jossa henkilöstölle taataan ainakin irtisanomissuojan ajaksi 
samantyyppinen tehtävänkuva kuin ennen liitosta. Tämä aiheuttaa usein kun-
nissa haasteita, sillä henkilöstöjärjestelyt eivät ole tällaisten muutosten yhtey-
dessä ongelmattomia. Henkilöstön kannalta suurimmiksi ongelmiksi ovat 
osoittautuneet työpisteiden ja työnkuvan muutokset, työmatkojen pidentymi-
nen, omien vaikutusmahdollisuuksien väheneminen ja organisaatiokulttuurien 
yhteensopimattomuus. (Kuntakenttä rakennemuutoksessa? 2007, 9.) 
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Kuntaliitoksessa viranhaltijoiden on sopeuduttava sekä kuntaliitoksen aiheut-
tamiin muutoksiin että omiin työuran ja työtehtävien muutoksiin. Viiden vuoden 
irtisanomissuojalla on pyritty vaimentamaan henkilöstöön kohdistuvia muutos-
vaikutuksia. Uuden kunnan henkilöstön sijoittelussa törmätään kuitenkin usein 
päällekkäisyyksiin ja kompromissia vaativiin tilanteisiin. Taloudeltaan vakaissa 
kunnissa henkilöstön päällekkäisyys ja irtisanomissuoja eivät välttämättä ole 
rasitteita, vaan ongelmaksi voi muodostua pikemminkin henkilöstön riittävyys, 
jotta entistä suuremman kunnan palvelut saadaan toteutettua. (Viinamäki & 
Katajamäki 2015, 107–108)  
Irtisanomissuoja jäykistää kunnan henkilöstörakenteen. Kunta ei pysty palk-
kaamaan työntekijöitä niille aloille, joilla työmäärä kasvaa ja henkilöstöä tarvit-
taisiin lisää. Toisissa yksiköissä henkilöstöllä on kovin vähän tehtäviä, mutta 
työntekijöitä suojaa silti irtisanomissuoja, toisaalta taas joissakin tehtävissä 
työntekijät joutuvat liian tiukoille henkilöstöpulan takia. (Virta 2013, 13.) 
Kuntaliitoksiin liittyvä henkilöstön viiden vuoden irtisanomissuoja päättyi vuo-
den 2014 alussa 27 kunnassa. Irtisanomissuojan päättyminen ei aiheuttanut 
odotettua irtisanomisaaltoa. Kuntatyönantajalehden mukaan vuonna 2014 
kunta-alalla irtisanottiin taloudellisin perustein 369 henkilöä ja näistä vain 88 
työskenteli niissä kunnissa, joissa irtisanomissuoja oli päättynyt kyseisen vuo-
den alussa. Irtisanomissuojan piirissä on edelleen 20 kuntaa, ja näiden kun-
tien palveluksessa on yhteensä 46 000 henkilöä. Vuoden 2016 alussa irtisa-
nomissuoja päättyy 5 kunnassa ja vuoden 2018 alussa 9 kunnassa, vuoteen 
2020 saakka irtisanomissuoja on voimassa vielä 6 kunnassa. Seitsemässä 
kunnassa on tehty uusi kuntaliitos, jolloin irtisanomissuoja on ketjuuntunut, 
sillä uuden kuntaliitoksen myötä on käynnistynyt aina uusi viiden vuoden irti-
sanomissuoja. Kaiken kaikkiaan viiden vuoden irtisanomissuojan piirissä on 
tai on ollut kaikkiaan 50 kuntaa ja näissä kunnissa on henkilöstöä yhteensä 
jopa 101 000. (Kuntatyönantajalehti 2015.) 
Sipilän hallituksen vuoden 2015 hallitusohjelman mukaan hallitus edistää va-
paaehtoisia kuntaliitoksia. Kuntarakennelain selvitysvelvollisuuden kriteereitä, 
määräaikoja ja irtisanomissuojaa kuntaliitoksessa koskevat säännökset kumo-
taan. Näin ollen jatkossa kuntaliitoksien henkilöstöt eivät tule nauttimaan pit-
kästä irtisanomissuojasta. (Talouselämä 2015.) 
 30 
 
Kuntien asiantuntijat ry Kumulan verkkolehdessä Jussi Näri uutisoi irtisano-
missuojan purkamista seuraavasti: toukokuussa 2015 tapahtunut purkaminen 
ei tullut yllätyksenä, sillä palvelussuhdeturva oli laajasti kritisoitu. Artikkelissa 
myös liiton hallituksen puheenjohtaja Päivi Hytönen kommentoi uuden hallituk-
sen linjausta todeten, että palvelussuhdeturva on osaltaan edesauttanut kun-
taliitosten syntymistä, sillä se on turvannut henkilöstön aseman, mutta se on 
myös altistanut liitoskunnat kritiikille suojatyöpaikoista ja yleisestä tehottomuu-
desta. Irtisanomissuoja on saattanut vaikeuttaa rakenneuudistusta ja henkilös-
tön kehittämistä toteutuneissa kuntaliitoksissa. Hytösen mukaan asiantuntija-
työtä ja hyvää johtamista tarvitaan kunnissa jatkossakin, kuten myös teho-
kasta hallinto- ja valmistelutyötä kuntaliitosten yhteydessä. (Näri 2015.) 
 
4.5 Luonnollinen poistuma ja eläköityminen 
Työntekijästä johtuvaa työsuhteen päättymistä kutsutaan luonnolliseksi poistu-
maksi. Tämän poistuman määrä vaihtelee taloudellisten suhdanteiden, toi-
mialan ja henkilöstön ikä-, sukupuoli- ja koulutusrakenteen mukaan. Työnteki-
jästä johtuvia työsuhteen päättymisen syitä voivat olla irtisanoutuminen, eläk-
keelle siirtyminen, työsuhteen purkaminen tai kuolema. (Kauhanen 2009, 92– 
93.) 
Monissa kunnissa henkilöstömenoja ja irtisanomispaineita vähentää henkilös-
tön nopea eläköityminen. Eläköityminen ei kuitenkaan aina tue kunnan palve-
lutarvetta, sillä luonnollinen poistuma saattaa vähentää henkilöstöä esimer-
kiksi hoitotyöstä, vaikka mahdollinen ylimääräinen henkilöstö työskentelisikin 
hallinnossa. (Virta 2013, 13.) 
Ennen kuin henkilöstöä ryhdytään irtisanomaan, on selvitettävä, missä määrin 
henkilöstövähennys voidaan tehdä luonnollisen poistuman kautta. Keskeisin 
keino ovat eläkkeellesiirtymiset. Nykyiset työntekijät jäävät eläkkeelle 63–68   
-vuotiaina. Jos henkilöstön vähentäminen on tarpeen, on syytä selvittää ensin, 






Yt eli yhteistoiminta on mekanismi, josta on asetettu laki nimeltä laki yhteistoi-
minnasta yrityksissä. Ammattijärjestöjen mukaan yt-neuvottelut ovat paikal-
laan, kun organisaation tilanne vaatii yhteistyötä tai kehittämistä. Yt määrittää 
toimintaa työpaikoilla erityisissä tilanteissa johdon ja henkilöstön välisen luot-
tamuksen suomissa rajoissa. Toimivan yhteistoiminnan avulla on selvitetty or-
ganisaatioissa vaikeitakin tilanteita. Usein yt tulkitaan kuitenkin pelkäksi lo-
mautus- tai irtisanomismekanismiksi ja muodollisuudeksi. Koetaan, että lain 
määrittelemiä vähimmäisaikoja noudatetaan kyllä, mutta päätökset ja irtisanot-
tavien nimilistat saattavat olla jo valmiina. (Puntari & Roos 2007, 13–14.) Yt-
neuvottelut ja irtisanomiset ovat poikkeustilanteita, joissa organisaation johta-
miskulttuuri tulee esiin. Molemminpuolinen luottamus on kasvanut yhteisten 
työvuosien aikana, ja tähän luottamukseen perustuva yhteistoimintaneuvottelu 
voi olla kaikille kasvattava kokemus. (Puntari & Roos 2007, 138.) 
Tällä lailla edistetään yrityksen ja sen henkilöstön välisiä vuorovaikutuksellisia 
yhteistoimintamenettelyjä, jotka perustuvat henkilöstölle oikea-aikaisesti an-
nettuihin riittäviin tietoihin yrityksen tilasta ja sen suunnitelmista. Tavoitteena 
on yhteisymmärryksessä kehittää yrityksen toimintaa ja työntekijöiden mahdol-
lisuuksia vaikuttaa yrityksessä tehtäviin päätöksiin, jotka koskevat heidän työ-
tään, työolojaan ja asemaansa yrityksessä. Tarkoituksena on myös tiivistää 
työnantajan, henkilöstön ja työvoimaviranomaisten yhteistoimintaa työntekijöi-
den aseman parantamiseksi ja heidän työllistymisensä tukemiseksi yrityksen 
toimintamuutosten yhteydessä. Yt-lakiehdotus 1 §. (Puntari & Roos 2007, 15.) 
Yt-lain soveltamista valvovat työministeriö ja ne työnantaja-, työntekijä- ja toi-
mihenkilöyhdistykset, joiden työehtosopimuksien määräyksiä yrityksen olisi 
noudatettava (Puntari & Roos 2007, 140).  
Tutkimukseeni perustuva mielipiteeni on, että koska kuntaliitoksen tavoitteena 
poikkeuksetta on organisaation toiminnan tehostaminen, henkilöstön määrän 
sopeuttaminen ja päällekkäisyyksien karsiminen on yleensä tarpeen. Tällä 
hetkellä tätä muutosta hidastaa kuitenkin henkilöstön viiden vuoden irtisano-
missuoja, ja siksi liitoskunnissa henkilöstövähennykset ovat tapahtuneet yk-
sinomaan luonnollisen poistuman, lähinnä eläköitymisen kautta. Toisaalta pal-
velutarpeiden muutokset saattavat vaatia odotettua enemmän henkilöstöä ja 
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asiantuntijoiden mukaan kuntien tulisi alkaa varautua työvoimapulaan. Kunta-
rakenteen nopeiden ja ennakoimattomien muutosten jälkeen saattaakin näyt-
tää siltä, ettei vähennettävää henkilöstöä enää olekaan, vaan saatetaan tar-
vita jopa lisärekrytointeja. On kuitenkin selvää, että luonnollista poistumaa ei 
voida ohjailla, vaan henkilöstöä saattaa vähentyä liikaa yksiköissä, joissa hen-
kilöstön tarve on suuri, kun tarpeetonta päällekkäisyyttä jää edelleen toisiin yk-
siköihin. Sitä ei myöskään voida unohtaa, että päällekkäisyyksien määrä on 
suoraan verrannollinen liitokseen osallistuvien kuntien määrään. Kahden kun-
nan liitoksessa päällekkäisyyttä ei luonnollisestikaan muodostu yhtä merkittä-
västi kuin kuuden kunnan monikuntaliitoksessa. 
 
5 CASE KOUVOLA 
Kouvolan, Kuusankosken, Anjalankosken, Elimäen, Valkealan ja Jaalan kun-
taliitoksesta keskusteltiin vakavasti ensimmäisen kerran jo vuonna 2003. 
Vuonna 2004 Pohjois-Kymenlaakson kunnat Iittiä lukuun ottamatta lähtivät 
mukaan ns. Suureen Suunnitelmaan, jonka päätarkoitus oli lisätä kuntien yh-
teistä palvelutuotantoa ja pyrkiä näin tasapainottamaan kuntien talouksia. 
Tämä suunnitelma ei koskaan toteutunut, sillä vuoden 2005 lopussa Kouvolan 
kaupunginjohtaja esitti uuden suurkunnan perustamista. Monikuntaliitokseen 
tähtäävä selvitystyö alkoi keväällä 2007. Ulkopuolisen selvitysmiehen suoritta-
maan liitosselvitykseen lähti mukaan Kouvola (31 000 asukasta), Kuusankoski 
(20 000 asukasta), Anjalankoski (17 000 asukasta), Valkeala (11 000 asu-
kasta), Elimäki (8000 asukasta) ja Jaala (2 000 asukasta). Selvitys johti syk-
syllä 2007 uuden kunnan perustamisesitykseen, jonka hyväksyivät kaikki sel-
vityksessä mukana olleet kunnat Elimäkeä lukuun ottamatta. Elimäellä järjes-
tetyn kansanäänestyksen jälkeen myös Elimäki liittyi uuteen Kouvolaan vuo-
den 2007 lopussa. Kouvolan kuntaliitos toteutui vuoden 2009 alussa. (Lei-
namo 2010, 107.) 
Monikuntaliitos on monimuotoinen uusi kokonaisuus. Uuden kunnan asukas-
määrä ja pinta-ala kasvavat voimakkaasti, myös erilaisten asukasryhmien 
määrä kasvaa. Kunnan palveluverkon toimintatavat muuttuvat kunnan muo-
don, liikenneyhteyksien ja taajamaryhmittymien mukaan. Kuntakeskusten 
määrä kunnan sisällä lisääntyy ja luottamushenkilöorganisaatio pienenee enti-
siin kuntiin verrattuna. Erilaisten organisaatiokulttuurien kohtaaminen tuo 
 33 
 
haasteita kuntaorganisaation muutosjohtamiselle ja henkilöstösuunnittelulle. 
(Koski 2008, 16–18.) 
Uuden Kouvolan tavoitteena on olla elinvoimainen ja kestävällä tavalla uudis-
tuva luontokaupunki, jossa on hyvä elää. Kaupunki tuottaa asukkailleen palve-
luja ja pyrkii samalla parantamaan alueen elinvoimaisuutta. Lisäksi se pyrkii 
turvaamaan edellytykset asukkaiden hyvinvoinnille ja yhteisöllisyydelle. Palve-
lujen tuottamistapa pyritään pitämään asiakaslähtöisenä ja ympäristöystävälli-
senä. Tavoitteena on olla kansainvälinen muuttovoittokaupunki. Alueen väki-
luku on kuitenkin vähentynyt jo vuosien ajan, myös uuden kaupungin aikana. 
Osasyynä tähän on mahdollisesti alueen pitkään jatkunut metsäteollisuuden 
rakennemuutos. Kaupunki näkee tärkeäksi parantaa tuottavuuttaan, ja siksi se 
on aloittanut palvelurakenteiden uudistuksen. (Leinamo 2010, 115–116.) 
 
5.1 Kouvolan kuntaliitoksen motiivit 
Kouvolan kuntaliitoksen etenemisen kannalta merkittäviä tekijöitä ovat: 
1) Kuntia yhdisti poliittinen tahto ja yhteisymmärrys kuntaliitoksen hyödyistä. 
Enemmistö päätöksentekijöistä katsoi liitoksen parantavan alueen elinvoi-
maisuutta ja tasapainottavan kuntataloutta. 
2) Kunnat olivat aiemminkin toteuttaneet palveluja ja toimintoja yhteistyössä 
(kuntayhtymät ja yhteiset palvelurakenteet). Aiemman yhteistyön hyödyt 
olivat jo olleet selvästi nähtävissä, mutta synergiahyötyjä voitiin vielä sel-
västi kasvattaa. Kouvolassa liitos tiivisti entisestään palvelutuotannon yh-
teistyötä.  
3) Elinvoimaisuuden lisääminen, halu luoda toiminnallisesti ja taloudellisesti 
vahvempi kunta. 
Uusi kunta muodostaa entistä yhtenäisemmän alueen. Yhdyskunta- ja palve-
lurakennetta voidaan kehittää paremmin kuntalaisten tarpeita vastaavaksi. 
Alue vastaa nyt todellista työssäkäyntialuetta ja mahdollistaa siten verotulojen 
oikeudenmukaisen jakautumisen. (Viinamäki & Katajamäki 2015, 31–32)  
Kahden kuntaliitosvuoden jälkeen Kouvolan kaupunginjohtaja Lauri Lammin-
mäki kertoi kuntarakennefoorumissa Kouvolan kuntaliitoksen syiksi seudulli-
sen kuntayhteistyön pitkät perinteet sekä vähenevän ja vanhenevan väestön 
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aiheuttamat muuttuvat palvelutarpeet ja siksi kasvavat sosiaali- ja terveysme-
not. Kouvolassa kuntaliitospaineita aiheuttivat myös metsäteollisuuden nopea 
ja ennakoimaton rakennemuutos ja siitä aiheutunut työttömyyden kasvu alalla. 
Kiinnostusta liitokseen lisäsivät muuttuneen yhteisöverotuksen aiheuttama ki-
ristynyt kuntatalous ja henkilöstön kiihtynyt eläköityminen. Kouvolassa nähtiin 
tarvetta kunnallisen demokratian ja omistajaohjauksen vahvistamiseen ja kun-
tien välisen kilpailun poistamiseen. Kuntaliitoksen katsottiin myös turvaavan 
työvoiman saatavuuden pitkällä aikavälillä. (Lamminmäki 2011.) 
Uuden Kouvolan elinkeinovision mukaan alueen elinvoimaisuutta voidaan kas-
vattaa innovatiivisuuden, monipuolisen osaamisen, sijainnin ja alueen voima-
varojen hyödyntämisen ja kestävän kehityksen kautta. Kunnan vahvuuksina 
nähtiin vahva peruskunta, sijainti ja maaseutu. Strategisia päämääriä olivat ta-
sapainoinen talous, elinvoimainen kaupunki, asiakaslähtöinen toiminta ja laa-
dukas ympäristö. Yhteyksiä Pietariin ja Baltiaan lähdettiin vision mukaisesti 
aktiivisesti kehittämään. Tehokkaan elinkeinopolitiikan kannalta merkittävinä 
pidettiin seuraavia tekijöitä: 1) kilpailukykyisen yritysympäristön jatkuva kehit-
täminen, 2) valittujen kehittämistoimenpiteiden tehokas toteuttaminen, 3) 
kumppanuuden vahvistaminen sidosryhmien kanssa, 4) ekologisuuden hyö-
dyntäminen liiketoiminnassa ja 5) toimintaympäristön muutosten tunnistami-
nen ja ennakoiminen. Päävastuu strategian toteuttamisesta annettiin Kouvo-
lan kaupungin omistamalle Kouvolan seudun kehittämisyhtiö Kouvola Innova-
tion Oy:lle (Kinno). (Kouvolan kaupunki 2013; 2014a.) 
Niin Kouvolassa kuin muissakin samaan aikaan tehdyissä kuntaliitoksissa lii-
tos nähtiin vain organisatorisena järjestelynä, jolla pyrittiin vastaamaan toimin-
taympäristön muutoksiin. Toimintaympäristöjen muutokset olivat kuitenkin en-
nakoitua suurempia. Esimerkiksi Kouvolassa suljettiin vuosina 2011--2012 
kaksi suurta paperitehdasta ja muillakin tehtailla tehtiin suuria leikkauksia. Va-
jaassa kymmenessä vuodessa Kouvolassa menetettiin yli 4 000 työpaikkaa. 
Merkittävien toimijoiden supistukset ja lakkautukset vaikuttivat vähentävästi 
myös alihankkijoiden työpaikkoihin, vuokratyövoiman käyttöön ja yksityisten 
palveluiden kysyntään. Tämä näkyi luonnollisesti myös kuntataloudessa ja si-
ten kaupungin elinkeinopolitiikan toteutumisessa. Nämä muutokset olivat no-
peita ja ennakoimattomia, eikä niihin ollut varauduttu. Monissa liitoskunnissa 
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elinkeinopoliittiset strategiat sisälsivät oletuksen kasvusta ja positiivisesta ke-
hityksestä, mutta taloudellisiin ja sosiaalisiin seuraamuksiin pyrittiin silti varau-
tumaan. Kuntaliitoksen uskottiin vahvistavan kunnan kantokykyä, mitä tarvit-
tiinkin, kun verotulot heikkenivät ja työllisyydenhoidon kustannukset nousivat 
odotettua enemmän. (Viinamäki & Katajamäki 2015, 44–45.)  
  
5.2 Kouvolan kuntaliitokselle asetetut tavoitteet 
Vuonna 2012 kirjoitetun Oy Audiapro Ab:n Uuden Kouvolan yhdistymisproses-
sin arviointiraportin mukaan Kouvolan kuntaliitoksen tavoitteena oli ennen 
kaikkea vahvistaa pohjoiskymenlaaksolaisten kuntien kunta- ja palveluraken-
netta, kääntää alueen väestökehitys positiiviseksi, turvata kunnallisten palve-
lujen saatavuus ja laatu, vakauttaa kuntatalous ja vahvistaa demokraattista 
päätöksentekoa. (Oy Audiapro Ab 2012, 4.) 
Kouvolan liitossopimuksessa painotettiin lähipalvelujen säilymistä ja niiden jär-
jestämistä entiseen tapaan, mutta aiempaa tehokkaammin. Terveyspalvelujen 
osalta nähtiin oleellisena laadukkaiden ja tasapuolisesti saavutettavissa ole-
vien palvelujen tarjoaminen kuntalaisille. Sosiaalipalvelujen järjestämisen läh-
tökohdaksi asetettiin lähipalvelujen tarjoaminen entiseen tapaan, mutta sa-
malla huomioitiin tarve muuttaa palveluorganisaatioita tulevaisuuden haasteita 
vastaaviksi. Sopimus toi esiin luonnollisesti myös toiminnan kustannustehok-
kuuden. (Leinamo 2010, 108–112.) 
Kuntaliitoksen strategisina tavoitteina pidettiin alueen kilpailukyvyn, vetovoi-
man ja huomioarvon lisäämistä elinvoiman turvaamiseksi ja elinkeinoraken-
teen monipuolistamista. Tärkeänä tavoitteena oli myös demokraattisen pää-
töksenteon vahvistaminen palauttamalla kunnallista päätösvaltaa eri yhteistyö-






Kouvolan kaupunginhallitus päätti 7.1.2013, että kaupungin henkilöstö lomau-
tetaan taloudellisista syistä kolmeksi viikoksi vuonna 2013. Lomautuksen ulko-
puolelle rajattiin joitakin henkilöstöryhmiä ja toimintoja, ja eräiden henkilöstö-
ryhmien osalta päätettiin lyhyemmästä lomautusajasta. Lomautuksilla pyrittiin 
kattamaan noin 7 miljoonaa euroa vuosien 2012 ja 2013 14 miljoonan euron 
kokonaissäästötavoitteesta. Lomautuksia varten käynnistettiin yhteistoiminta-
neuvottelut, eikä neuvotteluissa löydetty muita keinoja säästöjen saavutta-
miseksi. Neuvotteluissa otettiin huomioon kunnan velvollisuus järjestää tietyt 
palvelut lomautuksista huolimatta. Lomautuksen sijaan henkilöstö sai valita 
myös vapaaehtoisen palkattoman vapaan eli ns. talkoovapaan tai siirtymisen 
osa-aikatyöhön. Suoria henkilöstömenojen säästöjä kertyi näiden toimien seu-
rauksena yhteensä noin 5 milj. euroa. (Kouvolan kaupunki 2014a, 49.) 
Kaupunginhallitus päätti 9.9.2013 henkilöstövähennyksiä koskevan yhteistoi-
mintamenettelyn käynnistämisestä. Henkilöstön viiden vuoden irtisanomis-
suoja oli päättymässä vuoden 2013 loppuun. Päätöksen taustalla oli koko jul-
kisen talouden kiristyminen, kuntatasolla erityisesti valtionosuusleikkaukset ja 
heikot verotulokertymät. Katsottiin, ettei kaupungin talous riittänyt rahoitta-
maan silloista palvelurakennetta ja henkilöstömäärää. Tavoitteeksi asetettiin 
600 henkilön vähentäminen vuoden 2013 alun tilanteesta vuoden 2014 lop-
puun mennessä, ja menettelyn tavoiteltu nettosäästö oli 20 miljoonaa euroa 
vuodessa. Henkilöstövähennyksissä päätettiin hyödyntää kaikkia käytettävissä 
olevia keinoja, kuten eläköityminen, määräaikaisten vähentäminen, muut yksi-
lötason ratkaisut, organisaatiomuutokset ja toimintojen uudelleenjärjestelyt, 
ulkoistukset tai lakkautukset, palvelujen laatutason laskeminen, palveluverkko-
jen uudistaminen sekä irtisanomiset. (Kouvolan kaupunki 2014b, 1, 37.) 
Kaupunginhallitus hyväksyi 13.1.2014 yt-neuvottelujen ensimmäisen vaiheen 
tuloksen. Henkilöstön arvioitiin vähenevän vuoden 2014 aikana yhteensä noin 
320:llä eläköitymisen tai muun luonnollisen poistuman kautta, ja enintään 37 
henkilöä jouduttaisiin irtisanomaan tuotannollisista ja taloudellisista syistä. Kai-
ken kaikkiaan näistä vähennyksistä kertyvän taloudellisen säästön kokonais-
määräksi arvioitiin vuositasolla noin 13 miljoonaa euroa, joten tavoitellusta 20 
miljoonasta jäätiin arvion mukaan 7 miljoonaa euroa. Lisäksi päätettiin että, 
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koko palveluverkko kuvattaisiin ja muutoksista päätettäisiin kevään 2014 ai-
kana niin, että koko asetettu henkilöstösäästö (600) pystyttäisiin saavutta-
maan.  
28.4.2014 kaupunginhallitus päätti kuitenkin jättää yt-neuvottelut käynnistä-
mättä ja pyrkiä sen sijaan henkilöstövähennyksiin rakenteellisilla ja toiminnalli-
silla uudistuksilla toimialojen esitysten pohjalta. Syyskuun 2013 vähennysta-
voitteista päätettiin pitää edelleen kiinni, mutta yhteistoimintamenettelyihin tur-
vauduttaisiin vain tapauskohtaisesti (ns. II-vaihe) vuoden 2014 aikana. (Kou-
volan kaupunki 2015b, 2.)  
Kouvolan kaupungilla on tarkka toimialakohtainen rekrytointisuunnitelma. Kon-
sernipalveluissa tehtävien vaatima asiantuntijuus ja erityisosaaminen pyritään 
saavuttamaan olemassa olevan henkilöstön koulutuksella ja työkokemuksen 
kautta. Opettajien ja varhaiskasvatuksen kohdalla poistuman rekrytointia hel-
potetaan mahdollisimman pitkälle mitoittamalla palveluverkkoa asiakkuuksia 
vastaavaksi. Hoitohenkilökunnan lyhytaikaisiin ja äkillisiin sijaisuuksiin varau-
dutaan vakinaisin vuosilomasijaisin ja varahenkilöin. Sosiaalityöntekijöitä pys-
tytään täydentämään lähivuosien aikana, kun kaupungin omasta henkilöstöstä 
useita työntekijöitä valmistuu kelpoisuudet omaaviksi sosiaalityöntekijöiksi. 
Kiinteistöhuollon rekrytoinneista suurin osa voidaan näillä näkymin toteuttaa 
sisäisinä siirtoina. (Kouvolan kaupunki 2015b, 14.) 
Kouvolan kaupungin vuosille 2015–2017 laaditun henkilöstöohjelman mukaan 
kunnan taloutta ja samalla henkilöstöjohtamista haastavat verotulojen kasvun 
heikkeneminen, väestön ikääntyminen ja siitä seuraava sote-palvelujen kysyn-
nän muutos, valtionosuusleikkaukset, kuntien toimintanormien joustamatto-
muus ja lainasäädännön muutokset, kuten sote-uudistus. Lähes puolet kau-
pungin menoista koostuu henkilöstökuluista, joten tulevaisuudessa palveluja 
on tuotettava yhä pienemmällä henkilöstömäärällä, ja tämä edellyttää tuotta-
vuuden jatkuvaa parantamista. (Kouvolan kaupunki 2015c, 5.) 
Kouvolan kaupunki on henkilöstöohjelmatyön yhteydessä laatinut henkilöstö-
voimavarojen SWOT-analyysin, joka kuvaa henkilöstövoimavarojen vahvuu-
det, heikkoudet, mahdollisuudet ja uhat. SWOT-analyysissa kaupungin henki-
löstövoimavarojen vahvuuksina nähdään osaava henkilöstö, osaamisen kehit-
täminen sekä erityisosaamisen keskittäminen. Nähdään myös, että työkyky-
johtamisen mallit ja siihen tarvittavat työvälineet ovat olemassa, mutta niiden 
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käyttö vaatii edelleen tehostamista ja seurantaa. Kaupungin vahvuus on myös 
se, että se tarjoaa hyvät mahdollisuudet ura- ja tehtäväkiertoon sekä työnteki-
jän oman osaamisen käyttämiseen ja kehittämiseen. Pahimpina heikkouksina 
nähdään liian vähäinen aika henkilöstöjohtamiselle ja läsnä olevalle esimies-
toiminnalle sekä puutteet johtamisen osaamisessa. Kaupungin henkilöstöllä 
on myös keskimääräistä paljon enemmän sairauspoissaoloja sekä työkyvyttö-
myyseläkkeitä, mikä lisää kaupungin kustannuksia. Koetaan myös, että orga-
nisaatiotason yhteishenki puuttuu edelleen kuntaliitoksen jäljiltä, sillä organi-
saatiomuutokset ovat aiheuttaneet monille kiirettä ja epävarmuutta. Mahdolli-
suuksina henkilöstöohjelmatyöryhmä näkee työelämän joustojen ja teknolo-
gian hyödyntämisen sekä uudet työtavat ja toimintamallit. Myös verkostoitumi-
nen ja verkostojen aiempaa laajempi hyödyntäminen henkilöstön kehittämi-
sessä voisi olla mahdollisuus tulevaisuudessa. Henkilöstöjohtamista voitaisiin 
parantaa esimerkiksi sitä tukevien järjestelmien hyödyntämisellä sekä henki-
löstöön liittyvää raportointia ja mittareita kehittämällä. Uhkina työryhmä näkee 
avainhenkilöiden ja sen myötä osaamisen lähdön mahdollisuuden samalla, 
kun kilpailun osaavasta työvoimasta uskotaan kiristyvän. Kuntatyön arvostuk-
sen koetaan myös olevan heikkoa, mikä voi vaikeuttaa rekrytointia. Kuntata-
louden heikkeneminen nähdään myös merkittävänä tulevaisuuden uhkaku-




Kuva 1: (Kouvolan kaupunki 2015c, 6) 
Kaupungilla on käytössä täyttölupamenettely, joka varmistaa rekrytointitar-
peen huolellisen arvioinnin useimmissa työyksiköissä. Täyttölupamenettelyn 
ulkopuolella ovat vain opetushenkilöstö, lääkärit, sosiaalityöntekijät, psykologit 
ja puheterapeutit. Täyttölupapäätöksiä tehtiin vuonna 2014 299 kappaletta, 
joista 4 oli kielteisiä. Muille myönnettiin täyttölupa toistaiseksi tai määräaikai-
sena. 130 näistä täyttölupa-anomuksista koski hoitohenkilöstöä. (Kouvolan 
kaupunki 2015a, 38–39.)  
Rekrytoinnissa kaupunki käyttää perusrekrytoinneissa apuna sähköistä Kunta-
rekry-järjestelmää, mutta sijaisuuksien hallintaan tarkoitettuun Kuntarekryn 
osioon ei ole vielä sitouduttu tarpeeksi. Tähän on tarkoitus panostaa niin, että 
vuoden 2015 aikana myös sijaisten hallintaan tarkoitetut toiminnot otettaisiin 
käyttöön kaikilla toimialoilla. Näin kunta saa rekrytointijärjestelmästä kaiken 
hyödyn irti. (Kouvolan kaupunki 2015a, 39.)  
Vuoden 2013 Kouvolan kaupungin henkilöstökertomuksen mukaan kaupunki 
osallistui vuosina 2013 ja 2014 USO2 -hankkeeseen, jonka tavoitteena muun 
muassa oli tukea strategista johtamista, strategian uudistamista ja toimeenpa-
noa sekä luoda uusia edellytyksiä ammatillisen johdon muutosjohtamistöihin. 
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Kaupunki osallistui myös Kunta HR 2017 -verkosto- ja kehitysohjelmaan, joka 
tarkoituksena on tukea uudistuvien kuntien henkilöstövoimavarojen johtamista 
ja varmistaa samalla palvelujen tuloksellisuus ja kuntahenkilöstön työelämän 
laatu. (Kouvolan kaupunki 2014a, 24.) 
 
5.4 Henkilöstön ja henkilöstökulujen määrän kehitys 
Yksinkertaista henkilöstömäärän lukua tarkemmin suuren organisaation henki-
löstö määrää voidaan kuvata henkilötyövuosina (htv), millä tarkoitetaan koko 
vuoden kokoaikatyössä ollutta henkilöä. Osan vuotta ja osa-aikaisesti työs-
kentelevän sekä palkattomalla virkavapaalla olleen työpanos lasketaan tehdyn 
työajan suhteessa. Tunnusluvusta ei vähennetä vuosilomia tai muita palkalli-
sia poissaoloja. (Kouvolan kaupunki 2014b, 11.) 
Kouvolan kaupungin vuoden 2013 tilinpäätöksen kaupunginjohtajan katsauk-
sen mukaan kaupungin taloutta sopeutettiin lomautusten lisäksi vähentämällä 
henkilöstön määrää merkittävästi. Kaupunginjohtajan mukaan lomautusten ja 
vähennysten ansiosta henkilötyövuodet vähenivät kaikkiaan edellisvuodesta 
278:lla eli 4,7 %. Henkilöstömenot taas vähenivät edellisvuodesta (288,4 M€) 
yli 10 miljoonaa euroa eli 3,6 %. Vuonna 2013 liikelaitosten henkilöstökulut oli-
vat yhteensä 31,9 milj. euroa (11,5 %). (Kouvolan kaupunki 2014b, 1.) 
Henkilötyövuodet vähenivät vuonna 2013 edellisvuodesta yhteensä 278,42:llä 
eli 4,7 %. Henkilötyövuodet vähenivät vakinaisten osalta 142,25:llä, määräai-
kaisten osalta 75,99:llä ja työllistettyjen osalta 60,18:lla. Lomautusten ja tal-
koovapaiden suora vaikutus henkilötyövuosien määrään oli runsaat 130 henki-
lötyövuotta, joten luonnollisen poistuman osuus ja todellinen henkilöstön vä-
hennys oli noin 148 henkilötyövuotta. Lomautukset vähensivät myös määräai-
kaisen henkilöstön käyttöä sekä vaikeuttivat harkinnanvaraista palkkatuella 
työllistämistä, minkä vuoksi työllistettyjen määrä väheni edellisvuodesta. (Kou-
volan kaupunki 2014b, 11.) 
Vuonna 2013 henkilöstömenojen vähentymisen taustalla on erityisesti henkilö-
työvuosien määrän väheneminen, johon lomautukset ja talkoovapaat vaikutti-
vat merkittävästi. Lomautuksista kertyi säästöjä yhteensä 2,8 milj. euroa, tal-
koovapaista 2,1 milj. euroa ja vapaaehtoisesta siirtymisestä osa-aikatyöhön 
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noin 0,1 milj. euroa. Maksetut lisä- ja ylityökorvaukset vähenivät edellisvuo-
desta 0,7 milj. eurolla. Henkilöstömenojen vähennystä selittää osittain myös 
vuoden 2012 tammikuussa maksetut uusiin virka-ja työehtosopimuksiin liitty-
neet kertaerät, jotka lisäsivät henkilöstömenoja kyseisenä vuonna noin 1,0 
milj. euroa (vaikutus oli vuoden 2012 toteumassa 0,4 %). Myös lomapalkkave-
lan kasvu oli huomattavan suuri vuoden 2012 tilinpäätöksessä johtuen virka- 
ja työehtosopimusten vuosilomamääräysten uudistuksesta. (Kouvolan kau-
punki 2014b, 12.) 
Sairauspoissaoloja oli vuonna 2013 keskimäärin 17,9 kalenteripäivää viranhal-
tijaa/työntekijää kohden ja 19,8 kalenteripäivää/htv. Sairauspoissaolojen 
määrä säilyi edellisvuoden tasolla. (Kouvolan kaupunki 2014b, 12.) 
Tilikaudelta 2013 päätettiin laatia tilinpäätöksen yhteydessä erillinen henkilös-
tökertomus, jossa käsitellään laajemmin henkilöstöä koskevia tunnuslukuja. 
Kouvolan kaupungin palveluksessa oli vuoden 2013 lopussa yhteensä 6 304 
viranhaltijaa tai työntekijää, joista vakinaisia oli 4 953, määräaikaisia 1 220, tu-
kitoimenpitein työllistettyjä 111 ja oppisopimussuhteisia 20. Henkilöstömäärän 
kehitystä oli seurattu osavuosi- ja kuukausikatsauksissa. Kaupungin henkilös-
tömäärä väheni selvästi edellisvuodesta. Vakinaisen henkilöstön määrä vä-
heni 87:llä ja määräaikainen henkilöstö 163:lla. Palkkatuella työllistettyjen 
määrä väheni 45:llä ja oppisopimussuhteisten määrä 8:lla. (Kouvolan kau-
punki 2014b, 11.)  
Vuoden 2013 henkilöstökertomukseen on liitetty taulukko eri toimialojen vä-
hennystavoitteista henkilötyövuosina. Prosentuaalisesti suurimmat vähennys-
tavoitteet olivat tilaliikelaitoksella, teknisellä tuotannolla ja kaupunkikehityk-
sellä. Suunnitelman laatimisen aikaan ei ollut vielä tiedossa, että Kouvolan 







Toimiala 2014 htv 2017 htv Muutos htv:na Muutos- % 
Konsernipalvelut 84,60 84 -0,60 -1 % 
Hyvinvointipalvelut 4630,50 4540,60 -89,90 -2 % 
Kaupunkikehitys 252,83 236,08 -16,75 -7 % 
Tilaliikelaitos 18,00 16,00 -2,00 -11 % 
Tekninen tuotanto 725,30 654,80 -70,50 -10 % 
Kouvolan Vesi 65,00 64,00 -1,00 -2 % 
Yhteensä 5776,23 5595,48 -180,75 -3 % 
Taulukko 5: Toimialojen henkilöstönvähennystavoitteet henkilötyövuosina (Kouvolan kaupunki 
2014a, 41) 
Kouvolan kaupungin palveluksessa oli vuoden 2014 lopussa 6148 henkilöä, 
joista vakinaisia oli 4819. Koko henkilöstön määrä väheni edellisvuodesta 
156:lla. Henkilötyövuosia kertyi vuonna 2014 yhteensä 5593,22, joten henkilö-
työvuodet vähenivät edellisvuodesta noin 110:llä eli 1,9 %. Eläkepoistumaa 
hyödynnettiin tehokkaasti vuoden 2014 aikana, sillä eläköitymisen myötä va-
pautuneista viroista ja tehtävistä jätettiin täyttämättä 30 %. (Kouvolan kau-
punki 2015e, 3.) Vuonna 2014 Kouvolan kaupungilta eläkkeelle siirtyi 174 ja 
osa-aikaiselle eläkkeelle 39 työntekijää. Eläköitymisen myötä vapautu-
neista 174 vakanssista jätettiin täyttämättä 53 eli 30 %, 7 % vähemmän 
kuin edellisenä vuonna. (Kouvolan kaupunki 2015a, 17.) 
Vuonna 2014 Kouvolan kaupungin henkilöstömenot olivat yhteensä 272,9 milj. 
euroa, mikä on noin 5,1 milj. euroa eli 1,8 prosenttia vähemmän kuin vuonna 
2013. Vähennys on huomattava, koska edellisvuonna henkilöstömenoja vä-
hensivät henkilöstön lomautukset ja niiden kautta oli saavutettu suoria henki-
löstömenojen säästöjä noin 5 milj. euroa. (Kouvolan kaupunki 2015e, 3.) 
Kouvolan kaupungin vuoden 2014 tilinpäätöksen kuvan mukaan kaupungin 
henkilöstön määrä (vihreät palkit) on ollut korkeimmillaan vuonna 2011, mutta 
kuntaliitoksen henkilöstökulut (sininen käyrä) olivat korkeimmillaan vuonna 





Kuva 2: Kouvolan kaupungin henkilöstömäärä ja henkilöstökulujen määrä (Kouvolan kaupunki 
2015e, 5.)  
Taulukko 6: Kouvolan kaupungin henkilöstön lukumäärien ja kulujen muutos kuntaliitoksen 
aikana (Kouvolan kaupunki 2015e, 5.) 
 
Vuonna 2014 Kouvolan kaupungilla oli avoinna 803 työpaikka, joista 285 oli 
koululaisten kesätyöpaikkoja. Työpaikoista 552 oli työsuhteisia ja 251 virka-
suhteisia. Hakemuksia kaupunki vastaanotti 5 963 eli 7,4 hakemusta avointa 
työpaikka kohti. Sisäisesti täytettiin 192. Sijaistarvehakemuksia tehtiin 724 ja 
niiden täyttöaste oli 61 %. (Kouvolan kaupunki 2015a, 39.) 
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Kaupungin henkilöstökertomuksen mukaan kaupunginhallituksen asettaman 
henkilöstövähennystavoitteen voitiin olettaa toteutuvan vuoden 2015 aikana. 
Todettiin kuitenkin, että sopeutuksen kanssa samanaikaisesti henkilöstöä kas-
vattivat vuoden 2014 aikana voimaan tulleet lainsäädännön muutokset ja joi-
denkin ostopalvelujen siirtyminen kaupungin omaksi toiminnaksi. (Kouvolan 
kaupunki 2015a, 39.) 
Vuosille 2015–2017 laaditun Kouvolan kaupungin henkilöstösuunnitelman mu-
kaan kaupungin eläkepoistuma on suurta koko suunnittelukauden ajan, ja 
suurimmillaan vuonna 2017. Eläkepoistuman arvioidaan Kevan ennusteen 
mukaan olevan merkittävästi suurempaa kuin kunta-alalla keskimäärin aina 
vuoteen 2030 saakka. Ennusteet perustuvat henkilökohtaisen eläkeiän täyttä-
vien henkilöiden määrään ja arvioihin työkyvyttömyyseläkkeelle siirtyvien mää-
rästä. (Kouvolan kaupungin henkilöstösuunnitelma 2015–2017, 11.)  
Kaupungin tavoitteena on pyrkiä vähentämään työkyvyttömyyseläkkeelle siir-
tyvien määrää hakemalla vaihtoehtoisia ratkaisuja työurien pidentämiseksi 
myös niiden kohdalla, joiden työkyky heikentyy. Vaihtoehtona nähdään esi-
merkiksi osatyökyvyttömyyseläke, jossa työntekijä jatkaa osa-aikaisena, jolloin 
työnantajalle ei jää varhemaksua eli varhaiseläkemenoperusteista maksua 
maksettavaksi. Kaupungilla pyritäänkin kasvattamaan osatyökyvyttömyyseläk-
keiden määrää täysiin työkyvyttömyyseläkkeisiin verrattuna. Hoitohenkilöstön 
eläköityminen tulee nykyisten arvioiden mukaan lisääntymään voimakkaasti, 
ja samaan aikaan ikääntyneiden palvelutarpeet kasvavat. Tämä aiheuttaa 
haasteita henkilöstösuunnittelussa, sillä tällöin poistuva osaaminen on korvat-
tava tai palvelutarpeen kasvu saattaa edellyttää jopa henkilöstön lisäämistä. 
(Kouvolan kaupunki 2015b, 11–12.) 
Eläkepoistumaa on hyödynnetty ja pyritään jatkossakin hyödyntämään niiden 
ammattiryhmien kohdalla, joissa se on mahdollista. Vuosina 2009–2014 elä-
köitymisen myötä vapautuneista vakansseista on jätetty täyttämättä keskimää-
rin 27 %. Hallinto- ja toimistohenkilöstön osalta täyttämättä on jätetty 47 % ja 
teknisen sektorin tehtävistä jopa 52 % vapautuneista tehtävistä. Erityisen 
suurta eläkepoistuman hyödyntäminen on ollut maatalouslomittajien ja puh-
taus- ja ruokapalveluhenkilöstön osalta. Suurissa ammattiryhmissä, kuten 
opetus- ja hoitohenkilöstössä eläköitymistä taas on voitu hyödyntää hyvin vä-
hän. Opetushenkilöstön kohdalla palveluverkkoa koskevilla ratkaisuilla on ollut 
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suuri merkitys eläkepoistuman hyödyntämismahdollisuuksiin, ja hoitohenkilös-
tön kohdalla taas kasvavalla palvelutarpeella. (Kouvolan kaupunki 2015b, 12.)  
 
5.5 Henkilöstöön liittyvien tavoitteiden saavuttaminen 
Kouvolan kaupunki näkee merkittävimpänä henkilöstöön liittyvänä riskitekijänä 
henkilöstön psykososiaalisen kuormituksen. Yhteistoimintaneuvottelut ja jatku-
vat organisaatiomuutokset ovat lisänneet epävarmuutta ja organisaatiosta 
saattaa lähteä osaajia, jolloin palvelutuotanto ja palvelujen laatu kärsii. Avain-
henkilöriskit lisääntyvät henkilöstöresurssien vähentyessä. Ammattitaitoisen 
henkilöstön rekrytointi vaikeutui yhteistoimintamenettelyn aikana, mikä vaikut-
taa jatkossakin henkilöstön saatavuuteen. Uusia toimintamalleja ei kyetä otta-
maan käyttöön henkilöstöresurssin vähyyden vuoksi, vaan hyvinvointipalvelui-
den hoito- ja palvelujonot kasvavat ja ostopalveluiden käyttö lisääntyy hallitse-
mattomasti. (Kouvolan kaupunki 2014b, 13–14.) 
Vuonna 2013 Kouvolan kaupunki tilasi konsulttiyhtiö Pertec Consulting Oy:ltä 
selvityksen kaupungin organisaation rakenteesta ja ehdotuksen organisaation 
tehostamiseksi. Kaupunki pyysi myös arviota toimialakohtaisesta tarvittavan 
henkilöstön määrästä ja sopeuttamistarpeesta. Yhtiö suoritti projektin kaupun-
gin virkamiesjohdon kanssa yhteistyössä, jotta vältyttiin päällekkäisyyksiltä. 
Pertec keskittyi ensisijaisesti henkilöstösäästöihin johtaviin organisaatiomuu-
toksiin. 
Haastattelujen ja keskustelutilaisuuksien perusteella Pertec nimesi kaupungin 
organisaation ensisijaisiksi haasteiksi seuraavat: 
- epäselvä organisaatio; monimutkainen, epäjohdonmukainen, moniportai-
nen, epäyhtenäinen, vaatii yksinkertaistamista 
- liikaa esimiestasoja; poistotarve ainakin 2–3 tasoa, paljon esimiehiä, joilla 
on 2–3 esimiesalaista, tavoitteena 6–8 
- toimialat ja yksiköt hajanaisia; vaativat voimakasta konserniohjausta, epä-
yhtenäisyyttä, tehtävänkuvia selkeytettävä 
- esimiesten osaaminen puutteellista 




- henkilöstön työmäärän epätasainen kuormitus; joillakin paljon töitä, joillakin 
päällekkäisiä töitä, joillakin ei järkeviä töitä 
- henkilöstömäärän vähentämistarve tiedotettu yleisesti; toimijoilla vaikeus 
toteutuksessa 
- poliittisen ja virkamiesjohdon yhteistyö; poukkoilua, tarve uudenlaiselle yh-
teistyökulttuurille 
- strateginen ja taloudellinen ajattelu puutteellista; tarvitaan yhteistä selkeää 
strategiaa ja sen toteutusta, vaaditaan voimakasta johtamista ja vahvaa 
elinkeino- ja innovaatiopolitiikkaa (Pertec Oy 2013, 4.) 
 
Pertec Oy:n hahmottelemalle ihanneorganisaatiolle asetettiin tavoitteeksi seu-
raavaa: 
- yksinkertaistaa ja selkeyttää rakenteita ja termejä 
- vähentää esimiestasoja vähintään kahdella, esimiehiä noin 10–20 % 
- keskittää tukipalvelut yhteen paikkaan 
- luoda voimakas konserniohjaus ja seuranta 
- vahvistaa elinkeinotoimen asemaa 
- luoda yhtenäinen ja vahva kaupungin johtoryhmä toteuttamaan muutokset 
Raportin mukaan näillä keinoilla voitaisiin luoda yksinkertainen organisaatio ja 
toteuttaa esitetyt henkilöstövähennykset. Pertecin arvio vähennyspotentiaa-
lista oli 576 työntekijää, ja se suosittelikin kaupungin tavoitteeksi 600 henkilön 
vähennyksen. Tähän tavoitteeseen sisältyi eläkepoistuma, jonka raporttia seu-
raavien kahden vuoden aikana arvioitiin olevan 352 henkilöä. (Pertec Oy 
2013, 11, 13.) 
Pertecin raportin mukaan tärkeimpiä konkreettisia asioita organisaation ja joh-
tamisen kehittämiseksi ovat esimiestyö ja johtaminen, tukipalvelujen keskittä-
minen, selkeät vastuut, organisaatiotasojen vähentäminen sekä luottamus ja 
yhteistyö (Pertec Oy 2013, 9). 
Kyösti Jurvelin kertoo Kauppalehti.fi:n artikkelissaan, että Kouvolassa on näy-
tetty, miten henkilöstöä voidaan vähentää johdonmukaisesti. Jurvelinin mu-
kaan kaupungin henkilöstö väheni vuosien 2013 ja 2014 aikana yhteensä 570 
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työntekijällä eli vajaalla kymmenellä prosentilla. Kouvolan kaupungin lä-
hettämän tiedotteen mukaan tämä näkyy suoraan kaupungin tuottavuudessa 
ja taloudellisessa tilanteessa. Artikkelissa lainataan Keskustan puheenjohtaja 
Juha Sipilää, jonka mukaan Suomessa on kymmeniä tuhansia ylimääräisiä 
virkamiehiä, ja Jurvelinin mukaan Kouvolan esimerkki osoittaa, että väkeä voi-
daan vähentää merkittävästi tuottavuuden kärsimättä. Jos Kouvolan vähen-
nysmäärä tehtäisiin koko kuntasektorille, työntekijöistä väheni koko maassa 
noin 45 000, Jurvelin laskee. Kouvolassakin tähän vähennysmäärään on 
päästy hitaasti viiden vuoden irtisanomissuojan vuoksi. Kouvolassa vähen-
nysten motiivina on kiristynyt kuntatalous, joka johtuu seudun työpaikkamene-
tyksistä, väestötappioista, ikärakenteen vanhenemisesta ja valtionosuusleik-
kauksista.  Jurvelinin mukaan Kouvolan vähennykset ovat kohdistuneet ennen 
muuta hallinto- ja toimistohenkilöstöön ja esimiehiin. Esimiesten määrä on vä-
hentynyt Kouvolassa lähes 20 %. (Jurvelin 2014.) 
Vuoden 2015 ensimmäisen (tammi–huhtikuu) osavuosikatsauksen mukaan 
kaupungin henkilötyövuodet ovat vähentyneet edellisestä vuodesta yhteensä 
116,97:llä eli 2,1 %. Vähennystä on ollut vakinaisten joukossa 77,94, määräai-
kaisten joukossa 35,58 ja työllistettyjen osalta 3,45. Tämä vähentyminen joh-
tuu suoraan henkilöstömäärän vähentymisestä ja siihen vaikuttavat eri toi-
mialoilla toteutetut organisaatiomuutokset. Henkilötyövuosien määrä on siksi 
kasvanut edellisvuodesta hoitohenkilöstön ja varhaiskasvatuksen osalta. Py-
syvästi eläkkeelle on kaupungin palveluksesta huhtikuun loppuun mennessä 
siirtynyt yhteensä 24 viranhaltijaa tai työntekijää. Näistä 17 oli vanhuuseläk-
keelle ja 7 työkyvyttömyyseläkkeelle siirtyneitä. Vapautuneista vakansseista 
jätettiin täyttämättä 6 eli 25 %. Osa-aikaeläkkeelle siirtyi 2 ja osatyökyvyttö-
myyseläkkeelle 4 henkilöä. (Kouvolan kaupunki 2015d, 10.) 
 
5.6 Toimialakohtaiset erot henkilöstön määrän muutoksessa 
Vuonna 2013, kuten muinakin vuosina, hyvinvointipalvelujen henkilöstö edusti 
ylivoimaisesti suurinta toimialaa Kouvolan kaupungin henkilöstöstä. Henkilös-




Taulukko 7: Henkilöstön määrän jakautuminen toimialoittain vuonna 2013 (Kouvolan kaupunki 
2014b, 11) 
 
Henkilötyövuosina laskettuna kaupungin henkilöstö väheni vuonna 2013 lähes 
kolmella sadalla. Muutosprosentti oli -4,65. Ainut toimiala, jossa henkilöstön 
määrä kasvoi, oli kaupunkikehitys. Kaupunkikehityksen osalta henkilötyövuo-
sien kasvu johtui tukipalvelujen siirtymisestä teknisen tuotannon liikelaitok-
sesta kaupunkikehityksen hallintoon. (Kouvolan kaupunki 2014b, 11.)  
Taulukko 8: Henkilöstön määrän jakautuminen toimialoittain henkilötyövuosina laskettuna 
vuonna 2013 (Kouvolan kaupunki 2014b, 11) 
  
Henkilöstökulut sivukuluineen vähenivät vuonna 2013 reilulla kymmenellä mil-






Taulukko 9: Henkilöstökulujen määrän jakautuminen toimialoittain vuonna 2013 (Kouvolan 
kaupunki 2014b, 12) 
 
Eri toimialojen väliset erot sairauspoissaoloissa ovat huomattavia. Teknisen 
tuotannon toimialalla sairauspoissaoloja oli selvästi eniten, myös Kouvolan 
Vedellä sairauspäiviä oli melko paljon. Selvästi vähiten sairauspoissaoloja oli 
Tilaliikelaitoksella, vain noin kuudennes teknisen toimialan kokonaismäärästä. 
Edelliseen vuoteen verrattuna keskimääräiset sairauspoissaolojen määrä ei 
ole muuttunut lainkaan, vaikka kaupunki oli laatinut erityisen toimenpideohjel-
man sairauspoissaolojen hallitsemiseksi. Sairauspoissaoloista aiheutuneet ku-
lut kuitenkin vähentyivät noin kuudella tuhannella eurolla, johtuen henkilöstön 
kokonaismäärän vähentymisestä.  
Taulukko 10: Sairauspoissaolojen jakautuminen toimialoittain vuonna 2013 (Kouvolan kau-




Kouvolan Veden vakituisen henkilöstön määrä oli vuoden 2013 lopussa 59 ja 
määräaikaisen 2. Henkilöstökulut olivat 3,5 milj. euroa, edellisvuonna 3,8 milj. 
euroa. (Kouvolan kaupunki 2014b, 111.) 
Tilaliikelaitoksella oli palveluksessaan 18 vakituista henkilöä. Henkilöstökulut 
yhteensä olivat 1,1 milj. euroa. Vuoden 2013 tilinpäätösmateriaalien mukaan 
tilaliikelaitoksella oli tavoitteena vähentää henkilöstöriskiä henkilöstön muutos-
valmennuksella, suunnitelmallisella koulutuksella, tehtävien uudelleen järjeste-
lyllä ja tarjoamalla henkilöstölle työkykyä ylläpitävää toimintaa. Katsottiin, että 
henkilökunnan vähentäminen 20 % vuosina 2012–2014 pienentäisi tilaliikelai-
toksen kehittämistoimenpiteitä sekä kaupungin edunvalvontaa toimitilaraken-
tamisessa. Kaupungin edunvalvontaa ei voi ulkoistaa. Todettiin kuitenkin, että 
henkilökunnan vähentämisen takia kaikkia toimintoja ei pystytä enää teke-
mään omana työnä, vaan osa palveluista täytyy ulkoistaa. (Kouvolan kaupunki 
2014b, 122–123) 
Tilikaudella 2013 teknisen tuotannon henkilöstökulut olivat 27,3 milj. euroa, 
joka oli 57,6 % toimintamenoista. Eläköitymisten ja uudelleenjärjestelyjen seu-
rauksena henkilöstön määrä väheni 110 henkilöä. Talkoovapaita piti 292 hen-
kilöä yhteensä 4323 kalenteripäivää. Kustannussäästö henkilösivukuluineen 
oli 349 615 euroa. Lomautettuna oli 296 henkilöä yhteensä 6044 kalenteripäi-
vää. Lomautusten kustannussäästö henkilösivukuluineen oli 512 111 euroa. 
Yhteensä lisätalousarvion mukaiset henkilöstöön kohdistuvat säästötoimet 
tuottivat 861 726 euroa. Taulukko osoittaa teknisen tuotannon toimialan henki-
löstön määrän muutoksen vuosina 2009–2013. Määrä on vähentynyt tasai-
sesti jokaisena vuonna koko kuntaliitoksen ajan. (Kouvolan kaupunki 2014b, 
139)  
Taulukko 11: Teknisen tuotannon toimialan henkilöstön määrän muutos vuosina 2009–2013 





Vuoden 2014 tilinpäätös materiaalien taulukon mukaan Kouvolan kaupun-
gin henkilöstön määrä väheni kyseisenä vuonna 156 kpl, eli 1,94 %. Henki-
löstön määrä lisääntyi ainoastaan konsernipalvelujen toimialalla. Kouvolan 
Veden henkilöstön määrä poistui kokonaisuudessaan tilastoista yhtiöittämi-
sen ansiosta.  
Taulukko 12: Kouvolan kaupungin henkilöstön määrä vuosina 2013 ja 2014 (Kouvolan kau-
punki 2015e, 5) 
 
 
5.7 Huomioita jatkoa ajatellen 
Ensimmäinen ja tärkein kehitysehdotukseni Kouvolan kaupungin henkilöstö-
strategian jatkoa ajatellen on yksityiskohtaisen ja konkreettisen ihanneorgani-
saation suunnittelu ja tämän organisaation nopea ja tehokas toteutus. Pohjana 
voisi käyttää esimerkiksi Pertec Consulting Oy:n raportin ehdottamaa suunni-
telmaa. Ihanneorganisaatiota suunniteltaessa tärkeää olisi kiinnittää huomiota 
erityisesti toimialojen ja yksiköiden tehtäväjaon selkeyttämiseen. Tässä pro-
sessissa ja kunnan tulevaisuuden kehittämisessä muutenkin merkittävässä 
roolissa on poliittisen ja virkamiesjohdon saumaton yhteistyö. Kun ihanneorga-
nisaatio saataisiin kerralla suunniteltua ja toteutettua, rekrytoinnin suunnittelu-
kin olisi helpompaa, eikä vähennysprosessia tarvitsisi pitää koko ajan käyn-
nissä. Tällä hetkellä kaupungilla ei ole määritelty optimaalista henkilöstön 
määrää, vaan organisaation on annettu muotoutua eläköitymisen kautta. Näin 
muotoutunut organisaatio ei ole se tehokkain, muutoin kuin sattumalta. Ker-
ralla tehty organisaation muutos olisi helpompaa myös henkilöstölle, sillä työn-
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tekijät eivät tällöin joutuisi elämään jatkuvan paineen alla työpaikan menetyk-
sen pelossa. Myös ammattiliitot tukevat ajatusta hoitaa kuntarakenne kerralla 
kuntoon. Esimerkiksi JHL:n puheenjohtaja Jarkko Eloranta perustelee teho-
kasta organisaatiomuutosta sillä, että tällöin henkilöstön ja päättäjien ei tarvit-
sisi elää jatkuvassa muutoksessa (Virta, 2013). Ihanneorganisaation luomisen 
ja toteuttamisen tueksi tulisi vielä rakentaa voimakas kaupungin johtoryhmä, 
joka voisi koostua esimerkiksi suoraan kaupunginjohtajalle raportoivista kon-
sernipalvelujohtajista, ja joka pystyisi toteuttamaan tavoitellut muutokset. 
Yhteinen selkeä päämäärä on oleellinen osa muutosta. Airaksisen ym. mu-
kaan tulevaisuuden tavoitteeseen sitoutuminen on tärkeää niin henkilöstölle 
kuin päättäjillekin: muutokseen osallistujat tarvitsevat suunnan. Epämääräi-
seen ei voi sitoutua omista eikä kunnan lähtökohdista käsin. Tarkalleen ei tar-
vitse tietää, mutta pitää olla käsitys, mitä tavoitellaan, mitä muutokseen osal-
listuvilta odotetaan ja mitä he voivat odottaa, mutta kehittämistyötä ei kuiten-
kaan tehdä vain suunnittelun tasolla. (Airaksinen, Nyholm & Haveri 2004, 
251.)  
Toinen kehitysehdotukseni jatkossa on henkilöstön työhyvinvointiin ja työssä 
viihtyvyyteen panostaminen. Kouvola on asian jo monien raporttien valossa 
huomioinutkin, mutta muutoksen aikana ja henkilöstön vähentyessä työssä 
jaksaminen käy entistä tärkeämmäksi, jotta tehokkuus ja työn tuottavuus säi-
lyisivät tarvittavalla tasolla. Tälläkin hetkellä kaupungin tilastoissa on nähtä-
vissä esimerkiksi huomattavasti keskimääräistä suuremmat sairauspoissaolo-
luvut. Työhyvinvoinnin ja -viihtyvyyden parantamisella voitaisiin mahdollisesti 
taata myös avainhenkilöisen pysyminen organisaatiossa. 
Tärkeänä kehityskohteena näkisin myös konsernin organisaation yksinkertais-
tamisen. Kuten Pertecin raporttikin toteaa, esimiehiä tulisi karsia entisestään, 
joten virkoihin jäävien esimiesten johtamis- ja talousosaamista tulisi parantaa. 
Esimieskoulutus on yksi toimivan organisaation kulmakivistä. Organisaation 
toiminnan tehostamiseksi olisi myös tärkeää yhdistää toimialojen hallinto- ja 
tukitoiminnot yhdeksi kokonaisuudeksi konsernipalveluihin. Näin toimialojen 
organisaatiot yksinkertaistuisivat entisestään, kun palveluja ja osaamista kes-
kitettäisiin ja saataisiin aikaan myös synergiaetuja.  
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Tutkimuksen aihe antaa tilaa myös jatkotutkimuksille. Olisi esimerkiksi kiinnos-
tavaa kartoittaa kaupungin keskijohdon ja muiden henkilöstöryhmien näke-
myksiä kaupungin henkilöstösuunnittelun tilasta tai vähennysten vaikutuksesta 
toimialojen tehokkuuteen. Myös viranhaltijoiden ja luottamushenkilöiden näke-
mysten vertailu henkilöstötyön suunnitelmallisuudesta voisi olla mielekästä. 
Muutaman vuoden kuluttua toteutettava seurantatutkimus henkilöstömäärän 
kehittymisestä voisi myös antaa uutta tietoa. Tätä tutkimusta tehtäessä tilanne 
oli vielä melko uusi, ja yleisen taloustilanteen ja väestörakenteen kehittyminen 
saattavat vaikuttaa merkittävästi kunnan henkilöstösuunnitteluun. Seurantatut-
kimuksessa olisi mielekästä vertailla myös esimies- ja työntekijämäärien suh-
teen kehitystä kuntaliitoksen aikana. 
 
6 JOHTOPÄÄTÖKSET JA POHDINTAA 
6.1 Yhteenveto 
Tässä tutkimuksessa tutkittiin kuntaliitosta ja henkilöstösuunnittelua. Tarkoi-
tuksena oli pyrkiä ymmärtämään, mitä kuntaliitoksen henkilöstösuunnittelussa 
tulee ottaa huomioon, ja mitä haasteita liitos tuo tullessaan. Tutkimusongel-
man käytäntöä tarkasteltiin jo toteutuneen kuntaliitoksen kautta. 
Työ edustaa case-tutkimusotetta sekä laadullista ja määrällistä tiedonhankin-
tamenetelmää, se on yhteen kuntaliitokseen keskittynyt tapaustutkimus. Ai-
neistona käytettiin alan kirjallisuutta ja kunnan asiakirjoja. Teoreettisessa 
osuudessa keskityttiin kuntaliitokseen ja henkilöstösuunnitteluun, case-osi-
ossa Kouvolan kuntaliitoksen tapoihin toteuttaa teoriaa käytännössä. 
Tutkimusongelmaa pyrittiin ratkaisemaan vastaamalla tutkimuskysymykseen, 
mitä keinoja kuntaliitos luo kunnan henkilöstön sopeuttamiseksi ja kuinka 
suunnitelmallisesti näitä keinoja on käytetty Kouvolan kuntaliitoksen jälkeen?  
Kaiken kaikkiaan Kouvolan kaupungin henkilöstöä on saatu vähennettyä hy-
vin, mikä on huomioitu esimerkiksi talousalan lehdissäkin. Toisaalta kokonais-
valtainen organisaatiomuutos on jäänyt tekemättä ja henkilöstön on annettu 
vähentyä luontaisesti lähinnä eläköitymisten kautta. Näin kaupungin päättäjät 
eivät kuitenkaan ole pystyneet vaikuttamaan siihen, mistä vähentymiset ovat 
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tapahtuneet, eli vähennys ei ole ollut tarpeeksi aktiivista ja suunnattua. Vähen-
nysluvut sinänsä näyttävät hyviltä, mutta siitä huolimatta suunnitelmallinen or-
ganisaatiomuutos on jäänyt pahasti kesken, mikäli se on edes alkanutkaan. 
Tämän seurauksena osa kaupungin henkilöstöstä uupuu työtaakkansa alle, 
kun taas toisaalla päällekkäisiä tehtävänkuvia voi edelleen olla reilustikin. On 
siis syytä olettaa, että rohkeampia ja aktiivisempia toimia kaupungin henkilös-
tön vähentämiseksi olisi voitu tehdä, ja näin vähennyksiä olisi paremmin voitu 
suunnata oikeisiin yksiköihin. Näihin aktiivisiin vähennystoimiin voidaan lukea 
erityisesti huhtikuussa 2014 peruutetut mahdollisesti irtisanomisiin johtaneet 
yt-neuvottelut. Tässä vaiheessa henkilöstövähennys oli kuitenkin ollut jo huo-
mattava ja hyvin lähellä tavoitelukuja, mistä johtuen valtuusto todennäköisesti 
katsoi lisävähennykset tarpeettomiksi. 
Kaiken kaikkiaan Kouvolan henkilöstösuunnittelua kuntaliitoksen jälkeen ei 
voida pitää epäonnistuneena. Tavoiteltuihin vähennyslukuihin päästiin, vaikka-
kin hieman eri tavalla, kuin oli ennakkoon suunniteltu. Luonnollisen poistuman 
käyttö sopeutukseen on aina hellävaraisempi vaihtoehto kuin laajat irtisanomi-
set. Selvää on, että kunnallisen päätöksenteon kankeus vaikuttaa aina näin 
suuriin päätöksiin, eikä esimerkiksi yksityisen sektorin ketterään päätöksente-
koon verrattavia nopeita ja järeitä toimia tulisikaan odottaa. Ei ole aina itses-
tään selvää, millainen tasapaino kunnan poliittisen ja virkamiesjohdon välillä 
vallitsee. Aimo Ryynäsen mukaan viime kädessä päätösvalta on aina kuntalai-
sia edustavalla valtuustolla ja sen alaisella luottamushenkilöorganisaatiolla. 
Toisaalta hän kuitenkin toteaa, että kaikki kunnan toimijatahot, eli luottamus-
henkilöt, hallinto ja palveluja toteuttavat työntekijät harjoittavat yhteistyössä 
kunnallista johtamista kaikissa sen ulottuvuuksissa, niin yleisten tavoitteiden 
määrittelyssä kuin strategisessa ja operatiivisessakin johtamisessa. Ryynänen 
esittää kuitenkin vaatimuksen eri osapuolien roolien selkeyttämisestä. (Ryynä-
nen 2008, 51, 61.) 
 
6.2 Opinnäytetyöprosessi ja työn luotettavuus  
Alussa oli haasteellista löytää oikeanlainen tietoperusta työlle, sillä kuntaliitos 
ympäristönä eroaa muista, kun puhutaan henkilöstösuunnittelusta teoriana. 
Kävi nopeasti ilmi, että kuntaliitoksia ja henkilöstövoimavarojen johtamista tut-
kiva kirjallisuus kääntää keskustelun helposti työntekijöiden väliseen ilmapiirin 
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ja irtisanottujen tuntemuksiin. Koska työn tarkoituksena oli kuitenkin tutkia 
henkilöstön sopeuttamista nimenomaan kuntatalouden näkökulmasta, jouduin 
jättämään muut näkökulmat kokonaan huomiotta. Kouvolan kaupunkia koske-
via raportteja ja suunnitelmia oli varsin kattavasti saatavilla toimeksiantajan 
kautta. Lisäksi oli tarpeen käyttää muiden tahojen näkökulmia Kouvolan tilan-
teesta, sillä aina on mahdollista, että raportteja laadittaessa oma tilanne pyri-
tään näyttämään todellisuutta parempana. Siksi vertailu riippumattomien läh-
teiden näkökulmiin osoittautui välttämättömäksi. 
Kuntatalous ja kuntaliitos ovat laajoja kokonaisuuksia, joista löytyisi loputto-
masti uusia näkökulmia ja joihin vaikuttaa yllättävänkin moni asia. Pintaraa-
paisu voidaan kuitenkin tehdä, kun pidetään näkökulma tarpeeksi suppeana. 
Kuntaliitos ei ole tyhjiö, ja usein onkin vaikea päätellä, mikä ilmiö on puhtaasti 
kuntaliitoksen seurausta, ja mihin ovat vaikuttaneet valtiontalous, maailmanta-
lous tai kuntalaisten muuttuneet elämäntilanteet. Audiapron raportin (2012, 7) 
mukaan kuntaliitoksen onnistumisen arvioinnissa on valittava, tutkitaanko lii-
tosta vanhojen kuntien vai uuden kunnan näkökulmasta. Tässä työssä näkö-
kulmaksi valikoitui uuden kunnan näkökulma puhtaasti kuntaliitoksen kuuden 
vuoden iän perusteella, sekä siksi, että tutkimus keskittyi tämän hetkisiin hen-
kilöstösuunnittelun tuloksiin ja nykyisen kunnan talouteen. 
Aihepiirin laajuudesta johtuen myös aiheen rajaus osoittautui ongelmalliseksi. 
Uutta tietoa ja uusia näkökulmia tuli lisää sitä mukaa, kun aineistoon tutustu-
minen eteni. Oli mietittävä tarkkaan, mitä näkökulmia työhön otetaan mukaan, 
sillä helposti tulee olo, että kaikki liittyy kaikkeen.  
Työn haasteeksi muodostui myös aiheeseen liittyvien tavoitteiden ja toteutu-
mien tulkinnanvaraisuus. Kouvolan, niin kuin ei muidenkaan kuntaliitosten ta-
voitteissa ole mainittu tarkkoja luku- tai euromääräisiä henkilöstötavoitteita. 
Tällaisia ei tietenkään oikeastaan voisikaan esittää, sillä kuntatalous ja kunnal-
listen palvelujen tarve voi muuttua nopeastikin, eikä näihin muutoksiin voida 
välttämättä etukäteen varautua. Toisaalta sanallisten tavoitteiden asettaminen 
ja toteutuminen ovat tilanteen tulkitsijasta kiinni. 
Tutkimuksen luotettavuuden mittarit on alun perin kehitetty määrällisen tutki-
muksen luotettavuutta mittaaviksi. Luotettavuudella tarkoitetaan tutkimustulos-
ten toistettavuutta, mikä ei usein laadullisessa tutkimuksessa onnistu. Laadul-
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lisen tutkimuksen luotettavuudesta on lukuisia näkemyksiä, mutta ei yhte-
näistä ohjeistoa. (Tuomi & Sarajärvi, 2003, 133–135.) Hyvänä luotettavuuden 
osoituksena voi olla esimerkiksi tutkimuksen sisäinen johdonmukaisuus ja ta-
sainen laatu, eli tasapaino työn osien välillä (Koskinen, Alasuutari & Peltonen 
2005, 253–257).  
Luotettavuuden näkökulmasta työssä oli tärkeää, että käytettyä materiaalia 
tulkittiin oikein, niin etteivät satunnaiset tekijät vaikuta johtopäätöksiin. Tär-
keintä on siis tutkijan itsensä rehellisyys ja ennakkoluulottomuus. Valinnat ja 
johtopäätökset tuli voida perustella käytetyn tutkimusmateriaalin avulla. Luo-
tettavuutta lisää myös se, että aineistoon valittiin sekä Kouvolan kaupungin 
omaa materiaalia että ulkopuolisten riippumattomien asiantuntijoiden näke-
myksiä. Työn johtopäätökset ovat tutkijan tulkinnan mukaisia, ja kuten laadulli-
sessa tutkimuksessa usein käy, ne eivät välttämättä ole koko totuus. Toimek-
siantajan organisaation koon ja päätöksenteon byrokraattisuuden vuoksi on 
epäselvää, miltä osin työssä esitettyjä kehityskohteita voidaan jatkossa huomi-
oida. Siitä huolimatta nämä näkökulmat voivat antaa kuntapäättäjille ajattele-
misen aihetta niin Kouvolassa kuin jossakin nuoremmassakin liitoskunnassa. 
Tutkijalle itselleen kuntasektori osoittautui hyvin laajaksi ja monitahoiseksi ko-
konaisuudeksi. Työn aikana omat näkemykset selkiytyivät ja laajenivat, sillä 
kävi ilmi, että kunnallisen organisaation toimintaa ei voi arvioida kovinkaan 
mustavalkoisesti. Oman oppimisen kannalta oli merkittävää huomata, että nä-
kökulmia ja syy-seuraussuhteita voi löytyä useita erilaisia.  
Lopuksi haluan esittää lämpimät kiitokset toimeksiantajalleni yhteistyöstä ja 
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